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Prefazione 
La firma del Trattato di Maastricht e la necessità di «non perdere il treno 
dell'Europa» costituirono probabilmente le spinte motivazionali più forti per­
ché il nostro Governo prendesse finalmente atto, sia pure con grave ritardo, 
dell'insostenibilità di una inquietante situazione di deficit finanziario, perce­
pita da tutti i consociati, che aveva portato il nostro paese sull'orlo di una crisi 
finanziaria irreversibile. Solo a partire dagli anni '90, infatti, fu intrapresa 
una seria politica di bilancio e fiscale di rientro, che diede avvio ad un lento ma 
progressivo ridimensionamento del deficit pubblico. 
Si comprese, finalmente, come ai fini della realizzazione di tagli significa­
tivi della spesa fosse imprescindibile costruire - pur tra mille resistenze - una 
riforma più generale (e, per dir così, «trasversale») del modo di spendere dello 
Stato e dei controlli sulla spesa, tale da superare la mera (ma comunque fonda­
mentale e certo necessaria) riduzione di sprechi ed in efficienze, che tanto ne­
gativamente influenzavano l'azione amministrativa, sia a livello centrale che 
locale. Parallelamente, a causa della profonda trasformazione della nostra so­
cietà, dovuta ad una molteplicità di fattori (tra i più incisivi, la globalizzazio­
ne dei mercati e l'osmosi col diritto europeo), entravano stabilmente in scena 
nuovi protagonisti sociali (quali il cittadino-consumatore, le famiglie, le istitu­
zioni scolastiche, le associazioni di volontariato), che si affiancavano ai soggetti 
istituzionali, in una crescente domanda di partecipazione alla gestione della 
cosa pubblica. 
Si può, quindi, affermare che la spinta verso un'amministrazione pubblica 
più efficiente - o, se si preferisce, verso un'amministrazione manageriale della 
cosa pubblica - provenga da elementi che hanno «lavorato» in sinergia: da un 
lato, il rovesciamento del rapporto fra cittadino e p.a., con l'acquisizione da 
parte del privato di una nuova consapevolezza civica, ha prodotto una crescita 
sostanziale (e sostanziosa) della domanda di (buona) amministrazione; dall'al-
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tra, la necessità di focalizzare in modo selettivo il rapporto tra obiettivi e risorse 
ha costretto le pubbliche amministrazioni a darsi strutture organizzative del 
tutto nuove, certo più razionalmente articolate. 
Ne è risultato un nuovo volto della funzione pubblica, non piu espressione 
del potere di supremazia, ma sempre più diretta ad offrire al cittadino-utente 
servizi e prestazioni (quasi se1?'lpre in posizione dialogica), grazie anche all'uti­
lizzazione 6lelle nuove tecnologie e delle moderne reti informatiche. 
È questo dunque iL «brodo di coltura» generatore di una svolta epocale nel 
modo di essere e di operare deLLa p.a. nel nostro paese, in virtù di quella «rifor­
ma» a Costituzione invariata, su cui si sono affaticati in molti (giuristi, polito­
logi e sociologi) e da cui non può prescindere chiunque si accinga ad ttn'indagi­
ne a largo spettro sopra un tema come quello delle autonomie locali. 
D'altronde, è innegabile che, accanto alla spinta verso La modernizzazione 
della p.a., mediante il recupero di efficienza, efficacia ed economicità dell'azio­
ne pubblica, ne è emersa una ulteriore, non disgiunta dalla prima ed anzi alla 
stessa collegata, proprio per fa conseguente destrutturazione e (quasi) .frantuma­
zione deLla funzione pubblica. Essa si esprime nelle esigenze di pluralismo e di 
decentramento che connotano indiscutibilmente la «riforma» e che non paiono 
certo riducibili in termini di mera razionalizzazione organizzativa. A fronte 
di un quadro piuttosto eterogeneo di istanze, provenienti dai più disparati .fronti 
e che vanno dalla manifestazione di propositi secessionisti alle richieste di co­
struzione di uno Stato a forte connotazione regionalista, la «riforma» (attra­
verso il fluire impetuoso deLle note leggi Bassanini) si è indirizzata verso l'affer­
mazione sempre più decisa del criterio informatore deLLa sussidiarietà (comune­
mente ritenuto di derivazione comunitaria e su cui anche all'estero si sono ver­
sati fiumi d'inchiostro), per ciò che attiene alla configurazione dei rapporti tra 
Stato, Regioni ed enti locali. 
Oramai, la trasformazione, implementata dal modello di decentramento 
«sussidiario» (o municipalista, se si preferisce), è diffusamente presente nella 
Costituzione materiale - «inseguita» in qualche modo dalla revisione in itinere 
- ed agisce non tanto sul piano dei processi decisionali, quanto su quello della 
titolarità di tali processi, che muta e viene attribuita al soggetto pubblico (id 
est: al livello di governo) più vicino al cittadino, nell'evidente intento di coglie­
re più agevolmente e direttamente le aspettative della collettività, di accrescere 
La razionalità e la coerenza delle decisioni medesime e, conseguentemente, di 
migliorare l'efficienza e l'efficacia dell'azione amministrativa e più in partico­
lare dei servizi pubblici erogati. 
Nondimeno, il nuovo modello di ente locale - il quale vive nella Costitu­
zione materiale attraverso la legislazione ordinaria (che ha raggiunto col nuovo 
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testo unico delle leggi sull'ordinamento degli enti locali sufficiente sistematici­
tà) - appare più razionale nel suo complesso e consente di sgravare le ammini­
strazioni statali di una serie di funzioni il cui esercizio rappresentava - per la 
quantità e per la natura delle medesime - un carico insostenibile. Sotto altro 
profilo, invece, il processo di devoluzione delle competenze ai Comuni, indica­
to convenzionalmente con la formula di «federalismo amministrativo», porta 
con sé una necessità di modern izzazio ne, nel senso che le strutture organizza­
tive e le risorse umane e finanziarie dell'ente locale devono oggi essere adeguate 
rispetto ai nuovi compiti che all'ente medesimo spettano, ché altrimenti non si 
sarebbe raggiunto altro risultato che queLlo di trasferire l'inefficienza ammini­
strativa da un livello di governo all'altro. 
Di siffatta, complessa evoluzione, dunque, si è tentato di dare conto in 
questo lavoro (senza alcuna pretesa di esaustività), ponendoLa in connessione 
con quell'altra fenomenologia, quanto mai mobile e densa di implicazioni 
costituzionali ed istituzionali. volta a realizzare l'effettività dell'autonomia 
dell'ente Locale (non soltanto nel campo finanziario) e che viene generalmente 
indicata coL nome di «federalismo fiscale» . 
Senza dimenticare che al tema della riallocazione e valorizzazione delle 
risorse finanziarie si accompagna necessariamente quelLo (non sempre autono­
mamente considerato) della tutela, dalle possibili aggressioni dall'esterno, delle 
provviste finanziarie destinate alle funzioni insopprimibili ed ai servizi essen­
ziali di competenza dell'ente. Argomento, questo, affrontato sotto il profilo che 
mi è parso più interessante ossia quello del bilanciamento degli interessi costi­
tuzionali coinvolti. cercando di valutare se ed in che misura il legislatore, con 
opportune limitazioni, sia riuscito ad evitare che l'azione esecutiva lato sensu 
divenisse un incontrollabile fimo re di rischio per L'espletamento deLLe funzioni 
fondamentali e dei servizi indispensabili oggi erogati (Ù2 misura crescente) da­
gli enti locaLi (ed in particolare dai Comuni, protagonisti. det nuovo decentra­
mento istituzionale) evitando al tempo stesso la lesione dei diritti dei credit017.. 
di rilievo costituzionale. 
In conclusione, lo scopo che mi propongo, da un lato, è quello di ricompor­
re i tasselli fondamentali della nuova autonomia (potestà statutaria e regola­
mentare, responsabilità dei dirigenti e spoil system, autosufficienza finanzia­
ria e dissesto); dall'altro, quello di offrire un'aggiornata panoramica del modo 
di essere e di operare dell'ente locale nell'odierna realtà. privilegiando quegli 
aspetti gestionali che si connotano per la loro novità e che sono diretta deriva­
zione del nuovo modello autonomistico. 
Nell'accingermi a pubblicare questo lavoro, rivolgo un sentito ringrazia­
mento all'avv. Marco Amhron - che collabora, quale cultore della materia, 
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all'insegnamento di «Contabilità di Sttlto» presso ILI Seconda Università degli 
Studi di Napoli - e al dotto Alessandro Cacchione, che hanno contribuito alla 
rileuura e a/iiI correzione delle bozze. 
Napoli, 15 giugno 2001 
Dunque in che cosa consiste il bene? Nella conoscenza 
della realtà. Il male? Nell'ignoranza. Quegli che è davvero 
assennato e pratico, secondo le circostanze rifìu[erà alcu­
ne cose o le sceglierà; ma nOI1 [eIne ciò che rifiuta né si 
appassiona a ciò che sceglie, solo se ha un animo elevato e 
forte. 
(Seneea, Letto'e" LuciNo, libro IV; ep 31,7) 
CAPITOLO I 
RIFORMA DELLA FUNZIONE PUBBLICA E NUOVO 
RUOLO DELLE AUTONOMIE LOCALI ALLA LUCE DEL 
PRINCIPIO DI SUSSIDIARIETÀ. 
Sommario: l. Ristrutturazione e destrutturazione della funzione pubblica tra fattori di 
crisi e istanze di rinnovamento. - 2. Decentramento e autonomia statutaria e normativa 
degli enti locali. La dissoluzione del miraggio «federalista» e l'affermazione del modello 
«sussidiario». - 3. Principio di sussidiarietà, Costituzione materiale e revisione costitu­
zionale: dal federalismo amministrativo ad un nuovo municipalismo? 
1. - RISTRUTTURAZIONE E DESTRUTTURAZIONE DELLA FUNZIONE PUBBLICA TRA 
FATTORI DI CRISI E ISTANZE DI RINNOVAMENTO. 
A partire dagli anni '90 il nostro Stato è stato interessato da un susse­
guirsi di fondamentali e profondi interventi riformatori che hanno lasciato 
segni dalla non semplice decodificazione, incidendo sensibilmente sulla sua 
struttura e sulla sua funzione. 
Si è trattato di un processo di riforma che ha assunto significato polise­
mico, che ha sÌ alimentato dibattiti dottrinari e politici davvero sterminati 
e tuttora non sopiti, ma che, d'altro canto, è stato finalmente avvertito dal 
cittadino come un intervento molto «sensibile», perché incidente sulle con­
dizioni materiali del rapporto con i pubblici uffici e/o servizi e sulla concre­
ta praticabilità di una serie di diritti che parevano fino ad allora riconosciuti 
soltanto da un punto di vista formale, ma di fatto inibiti o quanto meno 
ostacolati nel loro quotidiano esercizio. 
Non sembra dunque eccessivo affermare che dalle leggi sull'autonomia 
degli enti locali e sul procedimento amministrativo (nn. 142/90 e 241190), 
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passando per la riforma del pubblico impiego (d.lgs. n. 29/93, poi notevol­
mente modificato ed integrato dal d.lgs. n. 80/98), per la ristrutturazione 
della finanza locale (d.lgs. n. 77/95), per il complesso progetto Bassanini 
(ad oggi costituito da ben cinque leggi quali le 11. nn. 59/97,94/97, 127/ 
97, 118/98 e 50/99 e da una serie davvero considerevole di decreti e rego­
lamenti attuativi), fino a giungere al recentissimo testo unico sull'ordina­
mento delle autonomie locali (d.lgs. n. 267 del 18 agosto 2000), è stata 
profondamente intaccata la visione autoritaria-autoritativa' dell' azione sta­
tuale, che da sempre costituiva la base della tradizionale dialettica autorità­
libertà fondante il diritto amministrativo2, attuando il passaggio dalle posi­
zioni tradizionali di supremazia assoluta ed indiscutibile dell' amministra­
zione pubblica nei confronti del cittadino ad un modello capace di intendere la 
p.a. come punto di incontro tra Stato-comunità e Stato-apparato3• 
Peraltro, volendo per un momento ampliare l'ottica dalla quale valuta­
re il fenomeno, risulta evidente che tale mutamento investe il modo stesso 
l Sul concetto di au toritarietà della pubblica amministrazione cfr. V. P ENDACI, Riforma deLta 
pubblica amministrazione ed autorità amministrative indipendenti: soluzione o nuovo mito?, in Trib. 
amm. reg., 1996, II, 41 55. 
1 Trattasi, come sottolinea M. BERTOLISSI, Federalismo fiscale e forma di Stato nell'ordina­
mento italiano, in Rass. ParL., 1997,2 90, di «III/a rtllaziollt' classica sempre attuale». Sul punto cfr. 
anche R. MENEGHELLI, Analisi critica del concetto di /lltlidità giuridica, Padova, 1992. 
3 La distinzione tra Stato-apparato e Stato-colllunim I:: stala opeI:lta dalla dorrrina piì.1 avvcdlHa 
in funzione della fondamentale esigenza di COmporre le problemarichc lcb'tlt alla nascita di lIlIO 
Stato moderno, quale, prima fra tutte, quella della corrispondcn7.<1 pill t:Sart:l pc "ibilc tra paese e 
governo, tra società ed organizzazione. In par ricolarc , lo sdoppiamcnro de qua porta ad intendere 
per Stato-apparato il complesso organizzativo di alcuni soggcni che realizza il potere supremo, e 
per Stato-comunità il complesso organizzativo di alcuni soggetli cui lo Stato riconosce un pQ[ere 
autonomo, in quanto espressione diretta di organismi soci:!li all'intorno della comunirà. c COI1110-
tati da considerevole autonomia, fermi restando i principi fondamentali dello Stato; cfr. amplius, 
P. BARILE, E. CHELI, S. GRASSI, Istituzioni di diritto pubblico, Padova, 1998, lO 55. Sulla distinzio­
ne v. anche le chiarissill1t: (ed intramonrabili) pagine di C. MORTATI, Istituzioni di d/ritto pubbli­
co, Padova. 1969 42-44. che a sua volla ricosrruiscc storicamente la distinzione tra Sraro-governo 
e Stato-comunilà (i me 'C quali "due arricolazioni deLL'unità costittlita dallo Stato-oldillll1nemO>l, cfr. 
p. 43) partendo da G. HAENEL, Deutsche Staatsrecht, 1, 1892; e quindi G. CAPOGRASSI, La nuova 
democrazia diretta, in Opere, 1, 403; R. QUADRI, La sudditanza nel diritto internazionale, Padova, 
1936,3555.; V. CRISAFULLI, La sovranità popolare nella costituzione italiana, in Scritti Orlando,!, 
416 ; in senso critico H. KELSEN, Teoria generale del diritto e dello stato, Monaco, 1954,416. 
Per una trattazione più generale della tematica si rinvia a C. ESPOSITO, Lo Stato e la nazione 
italiana, ADp, 1937; R. QUADRI, Stato, in Problemi di teoria generale del diritto, Napoli, 1959; G. 
ZAGREBELSKY, Società - Stato - Costituzione, Torino, 1988; S. CASSESE, Fortuna e decadenza della 
nozione di Stato, in Studi in onore MS Giannini, 1988; M. FIORAVANTI, Lo Stato moderno, Bolo­
gna, 1993; ancora, P. HA BERLE, Per una dottrina della Costituzione Europea, in Quad, cost. , 1999, 
355. 
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di essere sia dello Stato-apparato che dello Stato-comunità e si  inserisce in 
un più generale processo di crisi manifestatosi con il lento evolversi della 
nostra società da una struttura ad assetto sostanzialmente gerarchico4, ad 
una comunità improntata alI' orizzontalità dei rapporti, alla flessibilità5 ed al 
policentrismo dei sistemi decisionali degli organismi pubblici. Del resto, già 
con l'emanazione della Carta costituzionale la tradizionale supremazia dello Stato­
apparato (o Stato-persona) nei confronti degli altri soggetti dell'ordinamento 
era stata oggetto di una reinterpretazione che ne aveva radicalmente modificato 
il senso, da ricercarsi - a partire da quel momento - nella diversità «naturale» di 
posizione del soggetto pubblico in rapporto agli altri soggetti giuridid. Tale 
diversità ontologica va decodificata, però, alla luce dell' evoluzione del concetto 
stesso di sovranità e del suo modus operandi nella società contemporanea. La 
nuova sovranità, anzitutto, è temperata dalla necessità di riconoscere nell' ordi­
namento internazionale la coesistenza di più entità sovrane, con tutte le possibi-
4 A. NAPOLlTANO, Crisi della burocrazia e crisi detl'autorità, in Nuova rass., 1994, 197 ss. 
j In propo ico, cfr. V. CESARE ,Ln soci�tìt jllwibile, Milano, 1987, passim. 
(, Il conceno di 'fato-per ona nell'cpoCl modern a si incentra sul riconoscimento della qua­
l i tà di persona giuridiCi! pubblica pcr t!cceLlenzrt allo stesso i nteso come Stato-persona e/o Stato­
autorità, dalla cui volomà, o sovranità, illimi lata cd indivisibile, deriva tutto il diritto oggettivo; 
cfr. C. MORTATI, Istituzioni, op. cit. , 92 ss. 
Tale v isione cnrra in crisi per 1:1 (comprovam) incapacità dello Stato moderno di gesrire i 
monopoli derivami da questa sua posizione di ind iscutibile supremazia a frome della cre cente 
3l1èl'ma7.ione ddle organizz;lzioni ovra o imcrnaz.ionali e della limitazione dci concerro di sovra­
n irà, che gr:ldaralllcl1tc finisce col modificare l'CSSCllZ3. ressa dello Srato (per C. TRAVERSO, Dirit­
to pubblico, Milano, 1996, 175 . , lo taro contemporaneo prqtmdt! la ovranicà, piurrosto hc 
essere di f3[[0 ,�ovrano). Sintomo piil evidente di questO mUlamenro de.! conccrtO di sovranità è 
rapprcscm3ro per l'a.ppuntO dall'adesiollc dello Stato ad organizzazioni sovranazionali arrr3verso 
un processo di inregra7.ione dlC imptiCl un ridimcll ionamcl1to conrinuo della sovranità statale. 
comport:l1ldo e so la cessione di pani anchc rilevanti della stessa e dei relativi poteri (anche di 
taluni pcr il passa m .. itenmi cruciali). 
La concezione più moderna dello SOlCO, dunque, ne ricostruisce lo statuto ontologico 
confìgul'andolo come uno dei [3nti orclinamenri all'interno del quale opera l'individuo (cfr. P. G .  
] RA SO, Sttito moder/lo e dirùto costituzio1lale prodotti defia secolal'izzazione, in Esperienza giuridi­
ca e secolarizzazione, Milano, 1993). 
Ulteriore fattore di crisi del concetto "tradizionale» di Stato è rappresentato dall'allargamen­
to degli scambi commerciali, che ha implicaro il cambiamento dei confini dell'entità statale (a tal 
proposito, si è parlato di passaggio dali::! sovranità dei cittadini alla oVl'anità dei consumatori in 
funzione dell'allargamento dci mercati e dell'accrescimenro dci 101'0 ruolo c della loro incidenza: 
cfr. S. ORTINO, Introduzioru al diritto costituzionale fldel'llti/lo, Torino, 1993). 
Ancora, tra i fattori di crisi della tradizionale concezione di StalO . opra richiam, la sono lati 
individuati fenomeni di disgregazione interna ed aggregazione sovraJ1l17.i<malc della ovra.nirà rarale. 
Sulla nascita dello Stato moderno, e sulla lemadca dell'inlcn i{ìcniollc c la concentrazione 
dei poteri di imperio, cfr. soprattutto G .  BOGNETTI, Introduzione al diritto costÌwzionale compa­
rato. Tori no, 1994, 135 ss. 
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li limitazioni nascenti dai trattati interstatal? Essa, inoltre, sul versante interno, 
non è più di pertinenza esclusiva dello Stato, ma è solennemente riconosciuta al 
popol08, divenendo un concerro squi itamente pol itico che va posto in stretta 
connessione con altre fenomenologie socio-gimidiche caratterizzanti lo stato 
sociale contemporaneo, quali il pluralismo, jl polie ntrismo autonomistico, la 
solidarietà9 e la tutela dei diritti socialilO• La supremazia dello Stato-apparato 
7 Come riferimento di partenza non può 110n rinviarsi, ancora, a C. MORTATI, Istituzioni, 
op. cit., 96, il quale, tra l 'altro, critica la [coria eia sica d.el \C/tzonismo rt1dicf.l/�.')" sposa ta soprammo 
dal H. KELSEN (cfr. Das Prob/em der SOllcrnnùiit Jtlld(/" Theorill des Viilker/"I!chts, 1928). 
K Sull'evoluzione del concetto di sovranità ci si limira a richiamare le limpide paginc di G. 
ZACREBELSKY, Il diritto mite, Torino, 1992 6 sS., il quale 05 erva, (ra l'altro. che la nozione di 
dirilro dello [(Ito in origine exa ",duplice,), includend.o l'ide;l di un diritto esclu'ivamenre crcaro 
dallo Stato c, al comempo di un dirirro p . co al suo scrviz.io. Di qUC.1 dirino.lasovranirà s!aralc 
era così il pl\n�o di panenza e il punro di rirorn • il criterio di sen'o e di orientamento di tuni i 
suoi elementi. La nozione dominante del diritto.dello Smro, . ia ul versante interno (il diritto 
pubblico interno) sia su qudlo temo (il diritto pubhlico esterno o inrernazionale) era fondata, 
dunque, sulla sovranità della '<p{1l'sona>' sratale. Oggi però quesrn nozione non è piil riconoscibile 
con la chiarezza di un tempo, come ren.ltà polirica opel'anre, a elUsa dclle numero e forL' corrosive 
ricordare anche nel testo. opel"llnti già dallll fìne del secolo scorso (come il pluralismo pol itico e 
sociale, che. contesta l'idea Stessa di sovranità e di 'oggezio/lc; la formazione di ccnrri di porere 
alremarivi e concorrenziali con lo Storo, operanri nel campo p lirico economico. culturale e 
dell'c..�pericnza religiosa, spesso in dimeJ1sioni tolalmcnrc indipendenti da! terrirorio statale; perfi­
no l':mribuzione ai ingoli individui di dirirri che e si po ·sono filr valere COlmo gli (ati di appar­
tenenza, di fronte a giurisdizioni internazionali). 
') Il isrema sol id ari tico si fonda sul riconoscimento contenuto nell'art. 2 della Carta costi­
tuzionale. Tnm3si di un principio deriv:wtc, secondo la commlwù òpinio, dalla domina sociale 
catcolica (che si affermò con amplissimo con enso in ede di Assemblea coscituelltc). Cfr. V. 
CRISAFULLI, Costiruzionc e protezione socinle, in Ln Co.stituziollc {1 II! SIIC disposizioni di p1'illcipio> 
Milano. 1952; M. MAZZI rn, voce ArsistcnZlI (profili costitllzio1/nli), in Ellc. dù:, III, Milano, 
1958, 75355.; E. FORSTHOFF, Stato di diritto in tmsformnzimlt!, Milano, 1973; J. HABERMAS, Ln 
crisi dct/a rnziol1f/lità dI!I capittdismo IJ/nwro Bari, 1975; M. S. GIANNINI Stato sociale: IInn lIozio-
11C inutile, in Scritti iII Ol1ore di C. Mol"tllti, r. Milano, 1977, 139; T. LUHMAI\lN, Stato di diritto f 
sùmnrl s()cù!le, Napoli, 1978; A. PACE, Pi-oblemffticbe de/le libertà costituziol/ltli, Padova , J 993; D. 
SORACE, IL governo deLL'economin, in Mal/uale di diritto pubblico. a cllra di G. Amaro, A. Barbera, 
Bologna, 1994, 836 ss.; S. GALEOTII, Il /1ft/orI! del/n solidm'Ìetà, in Dii: noc., 1996 L; P. BAR.ILE 
E. CHELl, S .  G RASSI, Istituzioni, op. cit., che ripropongo!1() I� Ierrllra dell'art. 2 Cos[. come «clau­
sola aperta» (cfr. 602 ss.) . 
IO La nozione di «diritti sociali» viene intesa dalla domina piil amorevole. come principio 
coinplementare direttamente derivante dalla scomposizione del principio di eguaglianz.a '«$OS/(/I/­
zi{(ltll. J n particolare, j diritri sociali vengono inresi co 111 e quei dirirri che mirano a cosritu ire le 
condizioni elTective per realizzare l'eguale libertà dci cjnadini. Nel novc.ro dci dirini ociali vengo­
no fatti rientrare i dirirti connessi alla sfem citi lavoro (an. 4 c 35-40 Cosr.) , nlla sFera della 
f.1miglia (an. 29-3.1 COSL) a quella della ;alute (:m. 32 Co 't.) e dell'istruzione (art. 33-34 Co r.). 
ome. rifcrimenti di caranere generale cfr. A. MELONCELU, EgllftgLiflUZfl flrmnle, eguagliol1Ztl 
sostanzùlÙ (: riC0110scimelllO dei diritti sociali, in Riv. giw: solloln, J 982; A. 13ALDAS ARRE, voce 
Diritti sociali, in Ene. giur., XI, Roma, 1989; F. M DV NO, J '1110 Ili diritti nel/a gi.urispmd�IlZfl 
costituzionaLe, Torino, 1995; N. LUCIANI, Sui diritti socinli, in Studi Mnz:zioNi, 1995, che riprende 
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(rectius Stato-p. a . )  diventa allora una manifestazione di questa medesima 
sovranità e, pertanto, non può che essere diretta funzionalmente alla tutela 
ed alla salvaguardia degli interessi per come essi emergono dall' assetto isti­
tuzionale complessivo, divenendo strumento di ponderazione e di media­
zione degli stessi, in quella chiave «solidaristica» che caratterizza indubbia­
mente il nostro ordinamento 11 • 
Muovendo da tali presupposti, si coglie nettamente il motivo per cui la 
riforma appare sostanzialmente proiettata verso un primo imprescindibile 
obiettivo: quello di adeguare le strutture burocratiche rispetto alla pressan­
te esigenza di considerare come referente primo dell'attività della p.a. il 
cittadino. Quest'ultimo, dal suo canto, acquisendo la piena consapevolezza 
di essere parte attiva e partecipe della gestione della res publica, assume la 
funzione di costante controllore «dal basso» dell'azione amministrativa12 e 
la wldizionale qualificazione dei diritti sociali come .. diritti pubblici di prestazioni» (introdotta, 
appunro, dal Ma7,7.ioni), in forza d Il'esc.rcizio dci quali i cinadini possono chiedere un intervento 
positivo all'amorità pubhlica al fine di soddi 'fare esigenze essenziali della vita associativa; A. 
BALOASSARllt;, CostitUziOIU e teoria dé; Nnlori, in Polo dh:, n. 4, 1 9 9 1 ;  M .  FIORAVANTI, Appunti di 
storia delle Costituzioni moderne. Le libertà fondamentali, Torino , 1 995; C. COLAPIETRO, La giu­
risprudenza costituzionale nella crisi dello Stato socialI', PadoV'J. 1996; p. BARILE, E. CHEU, S .  
G RASSI ,  Istituzioni, op. cit.; C. AMlRANTE, I principi fimdlznumtnli della Costituzione tra assemblea 
costituente e teoria dell'interpretazione, in Diritto l! cnLllIm, 1997, Il. 1-2,420 ss. 
11 È evidente l'influenza del principio di solidarietà anche sulla più recente legislazione «SO­
ciale>l volta a promuovere le attività di vololll.al'iato come espressione non sol(anto di p artecipazio­
ne, solidaricrà c pluralismo, ma anche di quel principio di "mssidùtrinlt orizzonmll!ll su cui v. 
amplillsinfttl parI'. 2.3 d i questO capitolo. Si ricordano, ad esempio. i co nten u ci cd i principi guida 
della legge n. 266 dell'II agosto 1991 o del d.lg . n. 460 dci 4 dicembre 1997 o, ancora, della 
legge n. 64 dci 6 mar7.0 2001 sull'isriruzione dci servizio civile alrernativo a quello milicare. Nell a  
Sles a direzione si li mossa la giuri prudenza della Cone costituzionale (cfr. tra le (ante, sento n. 
77/ 1 983,  n. 75/ 1 992; n. 202/ 1 992; n. 20/ 1 994) . Recentemente la Consulta, nel respingere in 
nome del principio costituzionale della solidarietà i ricorsi delle due Province autonome di Trento 
e Bolzano, che denunciavano nella l. 266/9 1 cit. una presunta violazione dello statuto della Re­
gione autonoma dci T.A.A., ha espn.: samence affermato che il volontariato ((è la più diretta realiz­
ZIT.zioul' dt:! p rill cip io di solidarietÌl socialc . .. ... In solidarietò è un principio che, compol'lflTldo l'origina­
ritt COllnotllZione deLl'uomo Itti $oci/(s, (POSlO dillin Costil.'llzione tra ; valori giuridici fondmnmtali 
dell'ordinamento giuridico, tanto da essere solennememe riconosciuto e garantito insieme ai diritti 
inviolabili dell'uomo dall'art. 2 della Carta costituzionale, come bflSe della convivenza sociale 
normativamente prefigurtlta daL costituente,,: cfr. sento n. 75 del 1 992, in Giur. cost., 1992, 4 1 5  ss. 
Cfr., ancora, S .  GALEOTTI, Il valore, op. cit. , l ss. 
In riferimento all'a((ualc configurazione del principio di solidarietà nel quadro dell'evoluzio­
ne dei diritti fondamentali classici, il passaggio dalla triade libertà-eguaglianza-fraterni(à alla (riade 
sicurezza-diversi(à-solidarietà è colto felicemente da C. AMIRANTE, Diritti dell 'uomo e sistema 
costituzionale: un jùturo dal cuore antico?, in E. DENNINGER, Diritti dell'uomo e legge fondamentale 
(a cura e con saggio introd uttivo dello stesso C. Amirante) Torino, 1 998, XI ss. 
12 In (al senso appare emblema(ica la l .  24 1 /90 (già ricordata nel  testo) che,  incidendo sul 
campo dei rapponi tra comportamenti ed azioni della p .a. con i cittadini, ha portato l'aspe((ativa 
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non più di mero recettore passivo di procedimenti formali, provocando una 
conseguenziale e sensibile crescita della «domanda di amministrazione»13. 
Parall.eJamenre, si è percepiea come improcrastinabile la necessità di un 
adeguamento trtltcurale dell' organizzazione della p.a. soprattutto in vista 
deli inregrazione comunitaria, processo quest'ultimo che ha osmoticamen­
t irnpo to llll impianto burocrauco più snello, reattivo ed efficace, ovvero 
una base plau jbile per una pill moderna pubblica amministrazione comu­
nicaria, alla luc della molteplic i tà e della diversità delle esperienze degli 
Sta i membrjl4. 
di un Illuramcnro radicale di po izioni cd :mcggilll11cnri. Tra i principi di l1laggiore valore [corico 
C mcc dologico i sortolinc3no la disciplina puncualc dci tempi c dci rcnnin.i dei proe 'dimemi, il 
uggcllo c-�plicito di criteri generali ormai pacifìcamemc assurti al rango di Cosriruzionc materialc 
(ma v. anche l'ar .106, comm<l J, dci progcrro di rcvi ion della Cosrimzione predisposto dalla 
C mmissione bicamerale isriruil:t C01l la I. Cos!. n. 1 dtl 1997), quali la trasparenza dell azio.l1e 
amministrativa, l'individuazione di un soggetto respOIl$ bile per ogni ingoio proccdimcnro, r pera 
di semplificazione dell'azione e di liberalizzaziollc delle attività economiche privare (recenrc.mente 
ripresa dalle leggi Bassanini) .  Limportanza di questo ptovvedimeneo è testimoniata anche dalle 
numerose norme che ne hanno, direnamente o indirettamente, ripreso, specificato e perfezionato 
il testo nel tentativo di darvi oncrctl! c cornpilHa artuazione. 
Accanto alla legge sulla é(pnru:cipru.i(Jr/t>" altri fartori chc hanno favorito il passaggio del cit­
tadino da «suddito» ad «utentt:», mcrrendo dccisflmenr in crisi la visione di stampo weberiano 
della nostra burocrazia, sono le c.d. «carte» del citwdino, dci malato, del consumatore, di origine 
anglosassone e recentemente «importate» anche in halia. 
13 S. Russo, Baci rubati. Dalla retorica dell'innovazione allo Stato come azienda, in Co ns. St., 
1 996, II, 33 1 .  Più in generale, vedi anche, M. G ESTERNFELD, Lo Stato come azienda? (una nuova 
visione della politica), nella trad. it. di P. Fontana, Milano, 1 994, 79 ss. 
14 Il concetto di pubblica amministrazione è presente nel Trattato istitutivo della Comunità 
europea solo in maniera marginale. Manca, infatti, una definizione di p ubblica amministrazione 
stanti , in primo luogo, la difficoltà di ridurre ad unità la molteplicità d'accezioni con cui è intesa 
l'azione amministrativa nei diversi paesi europei e, secondariamente, la consapevolezza della natu­
ra evolutiva del concetto stesso, difficilmente cristallizzabile in una definizione normativa. 
Il tema della riforma della pubblica ammini [(azion.e c del suo modo di essere è comune a 
molti altri paesi occidentali anche esterni aIl'U.E., tanlO che l'e ame comparatistico rivela una 
certa omogeneità sin cOllccrruale che degli strumenti anuarivi; dall'Australia al Regno Unito, agli 
Stati UniLi la ricerra pare e sere profondamente simile alle soluzioni aclorr:ue in Italia: in tal senso, 
infatti, va considcraco, su nllri, il fenomeno del New Public Management comune a molti Paesi 
anglofoni, ch,c comprcndc la riduzione delle funzi ni amministrative (contmcting-oute out-sourcing), 
la riduzione delle dimen ioni amminiStrative «(/gencification), il ridisegno dei processi di decisione 
(process recnginurillg), l'introduzione del I 010 economico e della comparazione dei costi (value 
[or montly), 1'3ccollo a privati di compiri pubblici (private-public partllership). 
Per la omunanza delle lematiche di riforma, si presti attenzione ai recenei ineerventi legisla­
tivi posti in essere in due paesi dell'U.E. in riferimento al procedimento amministrativo ed ai 
rapporti tra amministrazioni e cittadini: per la Spagna cfr. Lcy 1/1999 dc 13 dc enero 1999, de 
modifìcacìon de la Ley 30/ 1 992, de 26 noviembre, de R�gimen Jurìdi O de lasAdminisrranciones 
Pllblicas del Procedimiento Adminisrrativo Comùn, in Ciorn. dii: fUI/m .. 2000, 743 ; per la 
Francia, cfr. Loi 12 avril 2000, n. 32 1 ,  con commento B. G. MA1TARElUI in Ciarli. dii: amm. , 
200 1 ,  1 7  ss. 
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L'obiettivo di un effettivo e totale inserimento nella realtà comunitaria 
- così come definita e delineata dal Trattato di Maastricht del 1 992,  poi 
«completato» dal Trattato di Amsterdam del 1 997 - ha obbligato il nostro 
paese ad uno straordinario salto qualitativo nell' organizzazione delle singo­
le pubbliche amministrazioni statali. Nel contesto sovranazionale, la rior­
ganizzazione burocratica è divenuta imprescindibile punto di partenza e di 
svolta per l'indispensabile ingresso dell'Italia nel processo d'integrazione 
europea fin dalla prima fase, anche allo scopo di superare definitivamente il 
grave gap economico e sociale che da sempre ci ha tenuti lontani dagli 
standards delle altre nazioni dell'Europa occidentalel5. 
È bene ricordare che il Trattato di Maastricht imponeva, per l 'adesione 
immediata all'Unione Economica e Monetaria, il raggiungimento, da parte 
dei paesi membri, di una serie di risultati di ordine economico e finanzia­
rio, tra i quali assumeva rilevanza fondamentale, per l'Italia, quello attinen­
te alla sostenibilità della posizione finanziaria del settore pubblico; basti 
pensare che, su tale specifico punto, il patto di stabilità obbligava gli Stati 
membri a non superare la soglia del 60% per il rapporto debito pubblico/ 
p .i.!. e quella del 3% per il rapporto disavanzo totale/p.i .!. 
È indubbio che la firma del Trattato di Maastricht e la necessità di «non 
perdere il treno dell'Europa» hanno costituito probabilmente le spinte moti­
vazionali più forti 1 6 perché il Governo italiano prendesse finalmente atto, 
sia pure con grave ritardo, dell'insostenibilità di una inquietante situazione 
di deficit finanziario che gettava il nostro paese sull' orlo di un vero e pro­
prio fallimento; sia sufficiente notar a tale riguardo quanto fosse lontana 
l'Italia dai cd. «parametri di Maastricht)}, tenuto conto che il rapporto debi­
to pubblico/p.i.l .  aveva abbondantemente oltrepassato, nel 1 991, la soglia 
del 1 20%, dopo un decennio e più di sconsiderate e reiterate emissioni di 
La tendenza in atto negli Stati Uniti d'America trova valida sintesi in R. CASELLA, Il rapporto 
Gore: la riforma amministrativa negli Stati Uniti, in Quad. cast. , 1999, 605 ss. 
15 Oppornl11ameme B. MAMELI, SertJizio pubblico e concrssione. Milano, 1998, 287 5S., 
evidenzia che "il p,.incipio di legnlitlt dcll'rtm.ministmzùJl/t' mppresenta IIn flnomeno giuridico sostan­
ziale in /"tlfl/ziom al q//'''tI sonll destinate ilu:uitttbilmcl/.l"t! Il vlJrificarsi, nel processo di integrazione degli 
ordinamenti, influenze reciproche tra diritto comunitario e diritti nazionali». Altrettanto calzante 
appare l'osservazione di A. MACCANICO, Rapporto mlle questioni iseitll�iollnli. Roma, 2000, 75, 
secondo cui « .. . /'incidenza della stessa legalità si è diffirenziatn. ma nOI/ � ditlt:lllUfl r�sid1/("J:. Se i 
massicci rinvii alla delegificazione e ad atti di alito}"g(ln;ZZflzjoJl� hmlllo resa obso/n/lia riserva di legge 
contenuta nell'art. 97, comma l, in tema di attività amministrativa il principio di legalità è stato 
reinterpretato e affiancato, non sostituito, dai principi di efficienza ed efficacia . .. ». 
Sul punto v. anche amplius infta, cap. II al par. 1 .  
16 Laltra ragione pressante fu rappresentata, come si ricorderà, dalla grave crisi valutaria che, 
nella seconda metà del 1992, portò la lira all'uscita dallo s.m.e. 
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titoli di Stato che, congiumameme all'aumento della pesa pubblica in at­
tuazione di espansive politiche sociali avevano determinato l'insorgere di 
una spirale perversa di autoaJimelltazione del debitol7• 
Fatto sta che nel 1 992 fu finalmente intrapresa una seria politica di 
bilancio e fiscale di rientro, che diede avvio ad un lento ma progressivo 
ridimensionamento del disavanzo totale . 
Accanto alle mi me di natura più strettamente finanziarial8, lo si è già 
accennare, il programma del Governo considerò come centrale il tema del­
la riorganizzazione srrutrural della pubblica amministrazione in chiave «ef 
ficientista», anche qui, tuttavia, nel dichiarato intento di razionalizzazione e 
di contenimento della spesa pubblica. Il reale punto di svolta in materia, se 
si vuole guardare ai provvedimenti legislativi nei quali j rradu e l'opera 
del Governo e del Parlamento, fu co ritu i ro dalla legge delega n. 421 del 23 
otrobre 1 992, intervenuta, come si è detto in un qlomenro di gra nde diffi­
coltà economica e finanziaria per il pae e. Tale provvedimento ha rappre­
sentato un momento di grande tensione politi cl e di capacità sintetica del 
legislatore, poiché in un testo composto di soli quatrro articoli si riuscirono 
ad individuare con precisione (verrebbe quasi da dire: con determinazione) 
gli ambiti di maggiore incidenza della spesa pubblica e gli strumenti attra­
verso i quali giungere ad un consistente e robusto risparmio, sulla via del 
risanamento finanziario dello Stato e della riduzione del deficit pubblico 1 9• 
Per quanto più direttamente attiene ai temi qui trattati, prevalente ri-
17 11 periodo di recessionc cconomica non è fenomeno che ha investito solo il nostro paese. 
Fin dai primi anni 70. infalti, rutte le economie capitaliste industrializzate sono state interessate 
da anal0ghe crisi. Ciò ha illdo[(O i governi di tutto il mondo «occidentale» a ripensare i criteri di 
organi1.7;azione dd settore pubblico. puntando decisamente su di una rivisitazione in termini di 
efficienza e riduzione dci costi. 
Esempi signifìcativi iII tal 'cnso ci vengono dalle riforme avviare dai governi con ervarori in 
fan Bretagna e negli Stati Uniti a cavallo tra gli anni enama cd 0[[am3. figlie di una serie di 
cliami ,ciemifìci dai qlijt\i emergeva con chiarezzil che l'adozione dei criteri di efficienza già appli­
cati al senOre privato �lvrebbe poruro evitare ingenti sprechi nella spesa pubblica. La Fillf/llcùd 
Ml/1ltlgemt!1Il /nitùui'/lt! britannica del 1982. la Fimmcial Managemmc lml'l'ovemelll Progrnm c il 
Pl'ogmm Mallllgemt!llt and Budgetingdcl 1983 austral iano, il PuMic Finana Act neozelandese del 
1989, il Chief FinallciaL Officicr ACl del 1990 e il Federal Governament Performance and Results Act 
del 1993 negli Stati Uniti. co tim iscono le espressioni principali di questo complesso movimento 
nel mondo anglofono. 
1M Tra le quali meritano di essere segnalate, per la loro importanza, il d . lgs. n. 504/92 ed il d . l .  
n .  8/93, poi convertito nella legge n. 68/93, di cui  s i  dirà più approfonditamente in appresso, nei 
capitoli III e IV. 
19 I quattro articol i  della legge n. 421192 erano così intitolati: l. "Sanità)); 2. "Pubblico 
impiego)); 3 .  "Previdenza)); 4 .  �Fil/tlTlZII degli cnti territoriali»; non a caso, si trattava dei settori 
maggiormente a rischio sotto il profilo fìnanziario. 
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lievo assumono l'articolo 2, dedicato alla riforma dell' intero settore del 
pubblico impiego e l'articolo 4, destinato invece alla ristrutturazione del 
complesso sistema della finanza degli enti locali. 
Quanto alla prima delle due norme citate, è il legislatore stesso che 
espressamente rivela i propri intenti al primo comma della disposizione, 
laddove il Governo della Repubblica viene delegato ad emanare uno o più 
decreti legislativi, «diretti al contenimento, alla razionalizzazione e al con­
trollo della spesa per il settore del pubblico impiego, al miglioramento dell'effi­
cienza e della produttività, nonché alla sua riorganizzazione». Ancorché la 
costruzione letterale della disposizione accomuni nella medesima prospet­
tiva finalistica gli obiettivi di contenimento della spesa e di riorganizzazio­
ne del pubblico impiego, appare chiaro che la ristrutturazione di quest'ulti­
mo viene considerata non come un fine in sé, ma come uno strumento per 
il raggiungimento del reale e primario obiettivo, consistente nella raziona­
lizzazione della spesa pubblica, riducendo «i costi finanziari delle pubbliche 
amministrazioni in relazione ai servizi resi intervenendo con provvedimenti 
strutturali che incidano sulle cause di fondo degli sprechi ed inefficienze»2o. 
Si vedrà più diffusamente in appresso quanto centrale sia stata la cd. 
privatizzazione del pubblico impiego nel quadro dell'intero processo di ri­
forma delle strutture della pubblica amministrazione italiana e quali nessi il 
legislatore abbia creato fra i criteri di riorganizzazione degli uffici pubblici 
ed i meccanismi di spesa delle risorse pubbliche. 
Per il momento, è sufficiente ricordare quanto osservato da fonte istitu­
zionale (e molto autorevole21 ), cioè come ai fini della realizzazione di tagli 
significativi della spesa fosse imprescindibile costruire una riforma del modo 
di spendere dello Stato e dei controlli sulla spesa, che potesse in qualche 
misura superare la mera (ma comunque fondamentale e certo necessaria) 
riduzione di sprechi ed inefficienze, che tanto negativamente avevano in­
fluenzato l'azione amministrativa, sia a livello centrale che locale. In tale 
prospettiva, ai fini di una efficace politica di contenimento della spesa pub­
blica, appariva evidente l'insufficienza dei criteri, tradizionalmente seguiti, 
volti a privilegiare «tagli» e «aggiustamenti» (in chiave di mera riorganizza­
zio ne) alla macchina amministrativa statale. Si trattava, invece, di porsi se­
riamente il problema di una generale ridefinizione dei compiti dello Stato nei 
20 Cfr., A. MONORCHIO, Verso il contenimento della spesa pubblica, in Intervento alla presen­
tazione del rapporto CER 1996, in <<lI risallamento compiuto e il più da forsù, 1 996, n. l, Roma, 26 
marzo 1 996. 
21 Sul punto, ancora A. MONORCHIO, Verso, op. loc. cito 
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suoi snodi fo�damentali, alla stregua delle possibili opzioni politiche ed 
istituzionali. E questo, invero, un tema che appare fondamentale, il cui 
approfondimento, però, porterebbe il nostro discorso lontano dalle que­
stioni specifiche qui affrontate. 
Tuttavia, non può essere ignorato, per la rilevanza che assume nel con­
testo, il dato costituito dalla (concomitante) crisi del c.d. Weifare State in 
Italia, crisi che già aveva messo fortemente in discussione qualsiasi tentati­
vo di giustificare l'intervento pubblico non solo nel mercato, ma anche nei 
tradizionali settori dello Stato assistenziale. È opinione diffusa che il decli­
no degli strumenti normalmente appartenenti allo Stato sociale dell' assi­
stenza e della previdenza trovi la sua causa principale, se non esclusiva, nel 
collasso dei nostri conti pubblici, conseguente a decenni di insana gestione 
della spesa nei settori sopra indicati. Tale tesi, peraltro, non coglie piena­
mente nel segno e tralascia l'analisi di alcuni essenziali fattori di crisi che, in 
misura non minore rispetto alla questione finanziaria, hanno inciso sulla 
praticabilità attuale del modello tradizionale di Stato sociale22• Ci si riferi­
sce alle contraddizioni ed ai conflitti determinati ed alimentati nel tessuto 
sociale proprio da un tipo di assistenza che, mirando a garantire standards 
di benessere apparentemente uguali per tutti (quanto meno al min imo) , ha 
finito con �l produrre nuove e non meno preoccupami diseguaglianze e 
tension?3. E senz'altro vero, quindi, che le suucture «centralizzate, univer­
salistiche e burocratiche» del Weifare State non riescono più a fornire una 
sufficiente risposta ad esigenze che sono espressione «di nuovi valori e nuovi 
bisogni che si traducono, di volta in volta, in richieste di migliore qualità deLla 
vita, di una maggiore autonomia e possibilità di autoreaLizzazione, di maggio-
22 La riflessione teorica sull'agire cooperativo dei sogge[[j social i ha conosci m un momento 
di grande in teresse all'inizjo degli anni settanta, pede Oll i l  movi mento del cd. «ntWlIO 
contrattualismo», il cui capostipite è naturalmente individuato in John RAWLS, del quale fOl1da� 
mentale resta Una teoria della giustizia, Milano, 1 982.  Secondo l'A. "il molo deLle istit/lzion i sociaLi 
fondamentali è quello di (i()struire una struttura all 'interno della quale i cittadini possano promuovcre 
i loro fini, purché qUQsti fini non violi7l0 i prioritflri e indipendenti principi di gilfJlizia ( . .  .). Timi i 
citffldini hallllo le se'esse libertà flndammtaLi e godol/o di Imeg/lagiianVl di oj)porttmità; essi sj divid()� 
110 gli aLr.ri bmi principali sullo bau del principio secondo cui qua/cullo puo avere di piI/. solo se oftime 
di più in modi che migliorano la s;mnziQlle di quelli cbe hanno di meno)). 
2.l Come opporru namcnce rileva C. COLLI' ELLI, Crisi deL Welfore ed evoluzione deLLa doman­
da: tttl selezione c conflitto, in IL WIeLfore italiano. Teorie, modelli e pratiche dei sistemi di solidarietà 
sociale, Roma, 1 995, 51 ,  «iL 'i,'(lelfore degli anni ottanta ha concluso il proprio ciclo non tanto e flan solo 
pa i/ vell;r mn1JJ delle risorse jìllflllziaric che devollo alimentarlo e pCI' i problemi di namm g(!stio1J(d� 
che lo tQl'mmt/1f1o. qlltwto e soprattutt'O pcr Le profonde contraddizioni, in rermi"i di obienjlli, contc� 
mui e procedure, insorte Ì1l seguito alla modificazione del/a mappa dei soggetti sociaLi, dei reciproci 
rapporti e dclle (fJpettativcij. 
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ri occasioni di partecipazione reale» 24  . 
Pare corretto riconoscere che i fenomeni qui descritti assumano una 
natura non soltanto strettamente giuridica e/o economico/finanziaria ed 
una dimensione non meramente europea. Essi, invero, sono tali da investi­
re anche ambiti di carattere più propriamente sOcio logico, macro-econo­
mico e politico-istituzionale, nel contesto addirittura mondiale di tendenze 
alla globalizzazione dei mercati così pervasive, da sembrare in grado addirit­
tura di ridelineare la cd. sovranità economica dello Stato e il quadro dei 
valori di riferimento delle società occidental?5. Può allora affermarsi che è 
in atto un mutamento profondo nelle logiche dei rapporti politici, econo­
mici e sociali in tutto l'occidente post-industrializzato e che tale mutamen­
to appare connotato da valori di riferimento destinati a frammentare i lega­
mi sociali ed a favorire l'insorgere di comportamenti e pratiche talvolta di 
matrice egoistica, tanto da parte dei privati cittadini, quanto da parte delle 
istituzioni pubbliche. Il detto processo ha bisogno di strumenti giuridici 
per legittimare e mediare prassi conseguenti all'interno degli ordinamenti 
dei singoli Stati ed uno di tali strumenti (probabilmente il più incisivo di 
tutti) pare essere proprio quel principio di sussidiarietà, di cui si dirà più 
24 Cfr. E. BARTOCCI, Premessa a Il Welfore italiano. Teorie, modelli e pratiche dei sistemi di 
solidarietà, Roma, 1 99 5 ,  X. Sul tema, più in generale, v. C. ROSSANO, Problemi di struttura dello 
stato sociaLe contemporaneo, Napoli, 1 978.  
2 5  I..:analisi dell'evoluzione del rapporto tra Stato ed economia è senza dubbio la chiave per 
una "decodificazione d 'insieme» del complesso e disarticolato sistema di riforme dell' azione ammi­
nistrativa dell'ultimo decennio. In particolare, occorre soffermarsi sulla crisi che, investendo la 
sovranità dello Stato in campo economico, produce la sovranità dell'economia sullo Stato (cfr. S. 
CASSESE, ! rapporti tm. stato cd economin. all'inizio delXXI secolo, in Giorn. dir. amm., 200 1 ,  96 S5 .) ,  
che ha trovaro p,iena a[cuazione negli ultimi anni in ragione soprattutto di  una fortissima spinta 
verso la globalizzazione delle economie e dei mercati. Secondo M. R. FERRARESE, Le istituzioni 
della globalizzazione, Bologna. 2000. pnssim qucsto mutamento si è realizzato attraverso un vero e 
proprio cambiamento della rirolarità sostanziale della sovranità che finisce di essere elemento 
connaturale al lo ScatO in quanro tale c diviene Cllrlltterizzazione del sistema economico gLobalizzato. 
La perdita di sovranità economica dello Stato va spiegata cogliendo da un lato il fattore oggettivo 
secondo cui lo Stato non è pitl detentore di un potere assoluto, ma di un potere relativizzato e 
dall'altro con la limitatezza dei confini dello Sl:ato che non possono più coincidere con quelli 
dell'econom ia. Rir iene D. DE MA I, Lnpolitica come n.zienda retrÒ. in La primavera di Micl'omegn. 
200 l ,  11 . O, 33, «((Ilo stato nttuflle di questo processo si p1l() dire che ormai l'economia ha colonizzato il 
mondo politico e la finanza hn. colonizzn.to il mondo eCMornico. COli 1m m/acco Il tutto campo, le 
ragioni dell'impres(1 hanllo soppin1/tato quelle d�L1a polù c i ctiter; ()1gnl1iZZiltiv; dell'a.ziendn privata si 
101/0 cfl1zdidmi ptlr regolarI! anche la gmi01lC ddla vita pllbblic(Jj). 
Ancora, cfr. J ,  HABERMAS, La cOltellazioue plJsmaziollale. Mercato globale, lIfuÌfmi e democY/l­
zia, trad. iL Ceppa, Milano, 1 999,  69 ss.; L. FERRAJOLl, Ln sO/lmnitlt nel mondo moderno, Bari, 
1 997, passim. 
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avanti (cfr. infra parr. 2 e 3 di questo capitolo) , anche e soprattutto per la 
sua naturale poliedricità applicativa. Qui giova so ttolineare che il canone -
il quale nella sua dimensione orizzontale impone un atteggiamento di self 
restraint dello Stato a favore delle attività svolte dai privati e dalle formazio­
ni sociali intermedie26- è destinato inevitabilmente ad entrare in forte ten­
sion  col ricordatO princip io di solidarietà, che almeno fino ad oggi ha co-
titu i tO patrimonio ia pure discusso di pressoché tutte le democrazie euro­
pee nate al l ' indomani del la . econda guerra mondiale e dei sistemi di Welfa­
re che hanno preso piede nel le derr  dem crazie. La tensione fra due simili 
canoni è tale da determinare (e ha già prodotto) profond.i e radicali evolu­
zioni del modo di governare la cosa pubblica, poiché i n  ult ima analisi la 
sfera concreta d'incidenza massùna dei concetti in questione è proprio quella 
della ripartizione degl i spazi d'intervemo fra pubblico e priva re . Ne segue, 
come co rol lario logico, che, all'indomani della profond.a cri j del modello 
di Wèlfare State (divenuto certamente insostenibile per i costi finanziari che 
il o tegno al i poli t iche sociali compo na) ,  analogo, conseguente e radicale 
p rocesso di cambia menro sta oggi i nv tendo la fU1'/zione pubbLica, im a 
per l'appunto come compIe o delle attività (e delle relati� modal i tà) d i  
espleca menro dei compiti di pertine nza del l raro, dest inate alla realizza­
zione ed al perseguim nro di fini pubblici. Tale nozione, incentrata sul ca­
ranere teleo logico delI attivi tà, pare oggi più idonea a cogliere quelle muta­
zioni che il tradizionale concerto di funzione pubblica - che utilizzava come 
cri terio d istint ivo quello della pre enza . potestà autoritativa del la  pu bbli­
ca ammin istrazione nell'esercizio di Lilla ua attivi tà - non poteva più ri­
comprendere in sé. È evidente, invero. che il fenomen ( ociologlco più 
che giuridico) del continuo mutare di' comen u tO (sia quantitauvo che nella 
molt ipl icazione dei fini) cl I l 'azione ammin i  trativa non può non riverbe­
rarsi sul le costruzioni  concet tuali  deUa nozione di funzione pubblica, con 
effetti de uutturan ri rispetto a quest ' ul tima . Per comprendere tale fenome­
no basta soffermarsi u ll' espansione (netta in questi ultimi anni) di un' atti­
vità della pu bblica amministrazione ritenuta per il passato marginale, quale 
la prestazione di servizi, risperro a qu lla considerata come azione ammini­
strativa tradizionale e cioè l'esercizio di poteri che si sostanzia nell' attività unila­
terale di produzione di atti ammirù uativi. In altri termini, una delle più efficaci 
chiavi di lettura delle riforme dell'ultimo decennio sembra essere proprio quella 
U, (J pr incipiò di \Jssidiarietà orizzontale è stato individuato come fattore di diversificazione 
nelle leggi regionali generali di attuazione del d. Igs. n. 1 1 2 del 1 998:  sul punto cfr. L. ANTONINI, 
Il J'cgionalismo diffon!ll.zio,Jo. Milano, 2000, 58 ss. 
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del passaggio da una fonzione pubblica, intesa come esercizio di poteri autorita­
tivi da parte della p.a.2?, ad un'amministrazione di servizi, concetto nell'ambito 
del quale scompare la possibilità di operare la tradizionale (ma incertissima) 
distinzione trafonzione pubblica e servizio pubblico così come viene a comporsi 
la tradizionale scissione tra amministrazione come «autorità» ed amministrazio­
ne come «servizio» (la Leistungsverwaltung, per i tedeschi)28. 
27 Pare far riferimento ad una simile nozione V. CERULLI IRELLI, Corso di diritto amministra­
tivo, Torino, 1 997, 5 1 ,  secondo cui la funzione amministrativa, può ben essere definita come 
1 'attività "di cura concreta di interessi pubblici posta in essere nell'esercizio di poteri amministrativi» . 
2X Come già accennato nel testo, le definizioni di concetti quali la fimzione pubblica ed il 
servizio pubblico non vanno ricercate in una dimensione assoluta ed immodificabile, in quanto 
esse non possono non risentire della crisi che ha investito in questi anni tu tti i tradizionali modi di 
intendere ['attività della pubblica amministrazione (cfr. E. CASETTA, voce Attività amministrati­
va, in Digesto disc. pubbl., I ,  Torino, 1 992, 522) . È possibile rilevare come la stessa distinzione tra 
servizio pubblico e funzione pubblica abbia nel corso degli anni perso rilevanza, tanto che se ne è 
prospettato l'integrale superamento (in tal senso, G .  CAlA, Funzione pubblica e servizio pubblico, 
in AA.VV, Diritto Amministl'lltivo, a cura di L. Mazzarolli ,  G .  Pericu, A. Romano, F. Roversi 
Monaco e F. G Scoca, Bologna, 1 993, 7 1 2) .  
Da questo inquadramento s i  ricava l a  definizione della stessa attività amministrativa come 
ogni attività (pratica) singola o complessa che si sostanzia nell'emanazione di atti amministrativi o 
che si traduce in operazioni o attività materiali, finalizzate comunque al persegui mento di interes­
si p ubblici (la definizione corrente è, nella sua sostanza, in linea con quella tradizionale; cfr. L. 
ZANOBINI, Corso di diritto amministrativo, I, Principi generali, Milano, 1 9 58,  1 4) .  
Tra l e  opere più recenti e d  esaustive della tematica, s i  segnala N. RANGONE, I servizipubbli­
ci, Bologna, 1 999, 324. 
Per ciò che attiene, invece, al diritto comunitario, val la pena di evidenziare qui che il concet­
to di servizio pubblico è presente in ragione della previsione contenuta nell'art. 50 (ex articolo 60) 
del Trattato istitutivo della Comunità Europea (così come modificato da quello di Amsterdam) 
che, in un'accezione aperta e residuale, lo intende come la prestazione che soggetti pubblici o 
privati forniscono ai terzi, in genere dietro versamento di un corrispettivo, che non risulta regolata 
dalle disposizioni relative alla l ibertà di circolazione delle merci, dei capitali o delle persone. 
Come si evince dalla stessa giurisprudenza comunitaria (cfr. C. di G .  C.E. n.  33/74 del 3 
dicembre 1 974 e n. 1 54/89 del 2 1  febbraio 1 99 1 ) ,  il contesto comunitario della nozione d ipub­
bLico servizio è rappresentato dalla sua dimensione di eccezione alla regola generale del  principio di 
concorrenzialità. (cfr. V. NAPOLETANO, La ttttela della concorrenza e del mercato in Italia, Roma, 
1 997, 345 55. ) 
Da ciò emerge con chiarezza come l'assumo di partenza sia che il servizio pubblico nell' ordi­
namento comunitario non risulti necessariamente correlato al settore pubblico, tant'è che esso 
sfugge ad una qualificazione <<soggettiva» . 
Alle imprese pubbliche che erogano i servizi pubblici, dunque, il sistema comunitario non 
riconosce alcuna peculiarità rispetto alle imprese private che erogano i medesimi servizi. A tal 
proposito, va ricordata la disposizione dell'art. 90 T. che impedisce agli Stati membri l'adozione (e 
il mantenimento) per le imprese pubbliche di norme contrarie allo spirito comunitario, in mate­
ria di mercato comune (art. 7), concorrenza (art. 85) e di aiuti concessi dagli Stati. La direttiva 
della Comm. CE 25 giugno 1 980 n. 723 (in g.u.c.e.  25 giugno 1 980 n. L 1 95) ha specificato che 
ai fini del diritto comunitario sono in tese come imprese pubbliche quelle imprese verso cui i 
pubblici poteri esercitano un'influenza dominante (sotto forme quali la partecipazione al capitale 
sociale, l'ingerenza nella nomina delle componenti amministrative). 
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Nella medesima scia viene profilandosi un nuovo modello di esercizio 
della fonzione pubblica, specie a livello locale, riconducibile al termine an­
glosassone governance utilizzato - in contrapposizione a government- pro­
prio per indicare l'allargamento dell' arena degli attori che incidono nei pro­
cessi decisionali, in applicazione del principio di sussidiarietà in senso oriz­
zontale29. Si verifica, in buona sostanza, il trapasso da un sistema decisiona­
le caratterizzato da autonomia ed autorità, ad un sistema improntato a logi­
che sinergiche di co-decisione con il «privato», inteso come «quella .frazione 
della comunità sociale in grado di mobilitare risorse ed interessi»30 .  
Tentando di tirare le somme di quanto si  è detto, è senz'altro possibile 
affermare che la spinta verso un' amministrazione pubblica più efficiente -
o, se si preferisce, verso una amministrazione manageriale della cosa pub­
blica - proviene da elementi che hanno «lavorato» in sinergia; da un versan-
Siffatti concetti sono stati ripresi e precisati dalla giurisprudenza comunitaria (cfr. C. di G .  
C.E. 1 9  marzo 1 99 1 , C-202/9 1 ,  in Racc. gitn: C. giust., 1 99 1 ,  1 223 S5; Id. 1 9  maggio 1 993, C-
320/9 1 ,  ivi, 1 993, 2533; Id. 27 aprile 1 994, C-393/n, i1)i, 1 994, 1 477). 
Sul punto cfr. L. CAMMELLI, Comunità europea e servizi pubblici, in Quaderni Spisa, 1 994, n. 
l ;  A. CAROSELLI, IL servizio pubblico: una categoria concettuale in continua evoluzione, in Trib. 
amm. reg., 2000, II, 27 55. ;  D. SORACE, Gli "interessi di servizio pubblico» tra obblighi e p oteri delle 
amministrazioni, in Foro it., 1 988,  V, 205 ss. Sulle problematiche relative al rapporto tra le regole 
di mercato e la funzione sociale, nell'ambi w dell'espletamento dei servizi pubblici nell'ordina­
mento comunitario, cfr. C. AMIRANTE, l servizi pubblici fra ordinamento comunitario e ordina­
mento interno: regole di mercato e fmzione sociale, in Stati nazionali e p oteri Locali, a cura di S .  
Gambino, Rimini, 1 998,  307 ss. 
Sulla concezione soggettiva ed oggettiva del servizio pubblico cfr. F. GIGLIONI, Osservazioni 
sulla evoluzione della nozione di «servizio pubblico», in Foro amm., 1 99 8 ,  2265 . 
29 Tali  logiche sono significativamente messe in relazione con i principi di cui alla legge n .  
24 1 /90 da F. SPALLA, L'amministrazione locale, Roma, 2000, 1 05 - 1 06. 
Sugli aspetti problematici della sussidiarietà orizzontale come valore costituzionale cfr. V BALDINI, 
La sussidiarietà come «valore» e come formula organiZZfltoria: riflessioni Stt una schlagwort del diritto 
pubblico, in l diritti tm regionalismo e p rospettive federali, a cura di L. Chieffi, Padova, 1 999, 56 ss. 
Cfr. , ancora, M. BARUCCO, Il ruolo deL p rincipio di sussidiarietà nell'Unione europea, in Internet 
al sito http://www.gelso.uniten.card.adm/Obi ter_dictumbarucc2. htm. 
30 Cfr. ancora sul punto F. SPALLA, L'amministrazione, op . cit., 1 24 5S. Come esempi di co­
decisione nel campo dei lavori pubblici possono essere richiamati la conferenza dei servizi ed il 
p roject financing: sull' argomento cfr. , tra gli altri, G. IACCARINO, Project fillancing, mutuo e leasing 
a confronto negli investimenti p ubblici, in Bancaria, 1 992, 97 ss; nonché S. AMOROSINO, Il pmject 
financing ed il coneono finanziario pri7l/I.to nel/Il /'liali�ziollC di opere pubb/icbc, in Riv. trim. app . ,  
1 993,  237 sS; P. SANTORO, PrivatiZZllzioni GI!/'ZO livello; gli strumenti giuridici, i mezzi finanziari, 
in Trib. amm. l'C g., 1994, I l ,  29 1 s . ;  ID. ,  Mrmufdc ""tiei c01lf1'lltti pllbblici, Rimini, 1 999,  1 86 5S; A. 
ALBERTI, Il coinvolgimento dei p rivati negli investimenti pubblici attraverso il p roject financing, in 
Nuova rass. , 1 9 97, 1 3 8 5  55 . ;  C. DE ROSE, Il p rojecr financing: nozione, possibili ap p licazioni 
p ubblicistiche, loro compatibilità con l 'ordinamento comunitario, in Co ns. St., 1 997, II ,  308 S5.; A. 
COLLETTA, Project financing neLl 'esperienza italiana, in App .  urb. edilizia, 1 999, 26 1 S5; G. FALCO­
NE, IL p roject financing pubblico nella MerLoni-ter, in Nuova rass., 1 999, 353 ss. 
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te per dir così esterno, il rovesciamento del rapporto fra cittadino e p.a., 
con l'acquisizione da parte del privato di una nuova consapevolezza civica, 
ha prodotto una crescita sostanziale (e sostanziosa) della domanda di (buo­
na) amministrazione; dal lato interno, parallelamente, la nece ità di foca­
lizzare in modo selettivo il rapporto tra obiettivi e risorse ha costretto le 
pubbliche amministrazioni a darsi strutture organizzative del tutto nuove e 
certo più razionalmente articolate; infine, in stretta connessione con la crisi 
finanziaria, l' incombente processo di integrazione europea ed il non meno 
incidente fenomeno di globalizzazio ne dei mercati hanno imposto, da un 
lato, ulteriore rigore economico e finanziario nella gestione delle risorse 
pubbliche; dall' altro, il perseguimento di livelli di modernizzazione della 
struttura amministrativa che consentissero al nostro Stato di presentarsi su 
di un piano paritario nel confronto con gli altri paesi, anche nel campo 
delle risposte del settore pubblico rispetto alle attese dei consociati. 
Varcata la soglia del secondo millennio, dunque, la pubblica ammini­
strazione italiana si appresta ad uscire radicalmente mutata da una com­
plessa e lunga operazione che ne ha prodotto una metamorfosi totale, af­
fondando le proprie radici in profondità apparentemente inaccessibili e cioè 
nell'indispensabile ricostruzione concettuale dei fondamentali principi co­
stituzionali di buon andamento e imparzialità dell' azione amministrativa3 l ,  
oggi sottoposti a penetrante rivisirazione c ritica come i avrà modo di veri­
ficare nel II capitolo con maggiore dovizia di argomenti. 
Sotto distinto ma connesso profilo, non va t ra cu rato , s tante il ril ievo 
centrale che ha assunto nel processo di riforma della funzione pubblica, che 
il ricordato principio di sussidiarietà, accolto nella sua dimensione vertica­
le, viene ormai utilizzato dal legislatore quale chiave di volta per ridisegnare 
il sistema di decentramento autonomistico dello Stato, in un'ottica che ten­
de a riconoscere sempre maggiori funzioni - e, conseguentemente, crescen­
ti risorse economico-finanziarie - agli enti territoriali tradizionalmente in­
tesi come entità esponenziali delle comunità locali. La tendenza - che pare 
ormai inarrestabile - del nostro ordinamento verso la costruzione di un 
sistema di cd. «federalismo amministrativo», strutturato sulla base del princi­
pio di sussidiarietà, costituisce invero l'ulteriore fondamentale linea d'interven­
to della riforma amministrativa, convergente anch' essa verso l'obiettivo di una 
sostanziale modernizzazione della pubblica amministrazione32. 
31 Sul concetto di buon andamento dell'azione amministrativa come «regola di svolgimento 
della fonzione)) (amministrativa) cfr. A. CERRI, Imparzialità ed indirizzo politico nella p.a., 1 87 55. 
32 Sul rapporto tra sussidia�ietà in senso verticale e diritti sociali cfr. , tra gli altri, N. LUCIANI, 
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Nel presente capitolo, quindi, si cercherà di enucleare, dalla complessa 
fenomenologia sopra descritta, quegli elementi che, per le loro ricadute sul 
sistema delle autonomie, contribuiscono realmente a conferire a queste ul­
time un ruolo nuovo e più incisivo nella direzione della loro effettività, 
senza ignorare il (lento) processo di revisione costituzionale recentemente 
attivato, i cui sviluppi, peraltro, non appaiono né certi né prevedibili . 
2 .  - D ECENTRAMENTO E AUTONOMIA STATUTARIA E N O RMATIVA DEGLI ENTI LOCA­
LI. LA DISSOLUZIONE DEL MIRAGGIO «FEDERALISTA» E L'AFFERMAZIONE DEL MO­
DELLO «SUSSIDIARIO». 
Accanto alla spinta verso la modernizzazione della p.a .  mediante il re­
cupero di efficienza, efficacia ed economicità dell' azione pubblica, ne è ri­
conoscibile una ulteriore, non disgiunta dalla prima ed anzi alla stessa cor­
relata, come si è avuto modo di accennare facendo riferimento alle esigenze 
di pluralismo e di decentramento recentemente affiorate e non certo ridu­
cibili in termini di mera razionalizzazione dell' azione amministrativa. Si 
tratta, com'è evidente, di quel complesso molto eterogeneo di istanze (pro­
venienti per l'appunto da soggetti grandemente diversi tra di loro per natu­
ra e per fini perseguiti) volte ad affermare la necessità (anche attraverso la 
modificazione della struttura stessa del nostro Stato) del riconoscimento di 
una sfera di autonomia più ampia - per qualità e quantità dei poteri attri­
buiti - ài soggetti istituzionali che sono espressione delle comunità locali33 •  
Di tale problematica, che si  presenta assai complessa ed articolata, si discu-
Diritti sociaLi e integrazione europea, in A.Le., La Costituzione europea, Atti del XIV Convegno 
annuale, Padova, 2000, 5 3 5 .  
33 L a  detta eterogeneità s i  è manifestata: a )  nella varietà dei riferimenti ideologici assunti a 
base della necessità di cambiamento, poiché si spazia dai richiami irredentisti ad Alberto da 
Giussano, sino a i  riferimenti a principi come quello di  sussidiarietà e quello di solidarietà (peral­
tro talvolta contraddittoriamente accomunati in u n'incomprensibile miscellanea) ;  b) nella 
multiformità delle strutture istituzionali (ovvero forme di Stato) progettate, poiché si passa dallo 
S tato federale - in tutte le sue possibili sottodistinzioni - ad un modello più fortemente regionale, 
a quello a connotazione più propriamente municipalista (o, se si preferisce, sussidiaria); c) nella 
pluralità degli strumenti giuridico-istituzionali di attribuzione dell'autonomia, individuati di vol­
ta in volta nell:! d evol u;(;ione di  competellze dal lo S,aro �Ii «nuovi» soggetti federal i ovvero alle 
Regioni, nell'ampl i:ln1clllo (in varia misura graduaro) ddl':lutonomia legislativa delle Regioni, nel 
cosiddetto <federalismo amminisç/'lltivoJJ; d) nella d iv r irà del livello di fonte del diritto su cui 
intervenire per realizzare la riforma, poiché accanto a chi propone l a  revisione dell'intera seconda 
parte della Costituzione, vi è chi immagina possibile agire soltanto al livello della legge ordinaria 
ed anzi difende l'impianto della Carta costituzionale. 
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te  oggi utilizzando i l  termine «jèderalismo» , con un'approssimazione ed una 
genericità tali da disconoscere tutte le più rilevanti acquisizioni della scien­
za politica e giuridica in tema dijèderalizingprocess e di federalismo rigoro­
samente intes034• 
Senza voler qui svolgere una compiuta trattazione della «semantica del 
jèderalismo» , appare tuttavia evidente che la stessa radice etimologica del 
lemma ne indirizza il significato verso la rappresentazione di un fenomeno 
connotato dall' esistenza di un patto ifoedus) fra soggetti ed ordinamenti ab 
origine ontologicamente ed istituzionalmente distinti l'uno dall' altro. Sic­
ché, di gran lunga più corretto potrebbe essere, con riferimento alla situa­
zione del nostro paese ed alla gamma di riforme prospettate, l'utilizzo del 
termine «decentramento», il quale, com'è noto, racchiude in sé una congrua 
varietà di possibili modelli di ripartizione delle competenze fra potere cen­
trale ed autonomie 10cali35• 
In verità, le difficoltà definitorie del fenomeno derivano dalla circo­
stanza che esso sembra prendere le mosse non solo e non tanto da spinte 
rigorosamente Ce però limitatamente) autonomistiche, ma dalla più gene­
rale evoluzione postmoderna del modello di relazioni politiche e sociali in 
direzione del superamento dello stato nazionale centralizzato - inteso come 
ente unico e indivisibile - verso la costruzione di una struttura del potere 
fondata sulla pluralità di centri che, proprio in quanto autonomi, sappiano 
dialogare fra di loro36• In questo senso, allora, riconoscimento di autono-
34 Sul federalizing process cfr. G. BOGNETTI, voce Federalismo, in Digesto disc. pubbl., VI, 
Torino, 1 99 1 ,  29 1 .  V ancora M. SCUDI ERO, Il ruolo delle Regioni nell'Europa di Maastricht, in Le 
Regioni, 1 993 , 1 040, nonché C. AMIRANTE, V. ATRIPALDI, A. MELONCELLI, A. SACCOMANNO, 
Diritto Pubblico, Rende, 1 994, val. O, 85, laddove si riconosce la compatibilità, in un ordinamen­
to di tipo federale, tra la divisione orizzontale e verticale delle funzioni p ubbliche. 
35 Secondo la dottrina prevalente i possibili modelli di decentramento sono riconducibili ai 
seguenti schemi: a) decentramento burocratico, allorché lo spostamento di competenze inerisca 
soltanto ad organi della stessa organizzazione dello Stato, muovendo dagli organi centrali a quelli 
periferici; b) decentramento autarchico, che si realizza quando l'attribuzione di competenze agisca 
in direzione (ed a favore, per dir così) degli enti territoriali; in questo caso, poi, gl i strumenti 
concreti del decentramento possono essere molto vari (attribuzione di competenze, trasferimen­
to, delega), come si vedrà più diffusamente infra nel testo; c) decentramento istituzionale, se lo 
spostamento di  competenze va dagli organi dell'amministrazione centrale verso enti non territo­
riali . Cfr. , tra i lavori più recenti, E. CASETIA, Manuale di diritto amministrativo, Milano, 2000. 
I riflessi dello sviluppo e dell'assestamento delle istituzioni comunitarie sul ruolo riformato 
ed in fieri delle autonomie locali meritano riflessioni autonome: sul p unto cfr., tra gli altri, G. DI 
GENIO, Ordinamento europeo e fonti di autonomia locale, Napoli, 2000, passim. 
36 Sul punto v. M. CACCIARI,  Per un nuovo fideralismo, in Dem. e dir. , 1 997, 3 l .  Il rischio, 
avverte l'A., è quello che, in luogo di questo tipo di evoluzione, si inneschino meccanismi di 
« tribalizzazione>' e di «corporativizzazione» e chiusura nella tutela dei propri interessi, con l'even-
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mia non vuoI dire decentramento fine a se stesso, ma significa piuttosto 
riconoscimento di un'autonoma capacità di relazione, in contesti interna­
zionali in cui l'isolamento che potrebbe produrre una cultura di autarchica 
chiusura localistico-municipalista non ha più alcun senso. 
Appare perciò chiaro che in quest' ottica il cd. «jèderalismo» viene sem­
pre più interpretato e promosso come strumento di realizzazione di quel­
l'efficienza della pubblica amministrazione e di quell'avvicinamento dei 
processi decisionali alle istanze di base, senza cui «sarà impossibile non solo 
competere sul mercato globale, ma anche governare politicamente i problemi 
sociali che la globalizzazione va necessariamente producendo»37. 
Peraltro, un simile modello di «jèderalismo»38 presenta il pregio di co­
niugare l'idea di autonomia con quella di solidarietà, poiché il richiamo 
all'autogoverno implica quello parallelo alla responsabilità, nel senso che 
tale modulo organizzativo non potrà che far emergere nuove risorse e po­
tenzialità finora soffocate dalla logica burocratico-centralista. E solidarietà 
vuoI dire per 1'appunto offrire alle aree svantaggiate del paese « tutti i mezzi 
necessari perché queste forze possano esprimersi e svi/upparsi»39 • 
Ora, a fronte di questo quadro eterogeneo di istanze, accomunate tutte 
però dal minimo comune denominatore della ricerca di un principio nuo­
vo e «forte» che regoli i meccanismi di distribuzione delle competenze fra 
centro e periferia, la riforma pare essersi indirizzata verso l'affermazione 
sempre più decisa del criterio informatore della sussidiarietà, per ciò che 
attiene alla configurazione dei rapporti tra Stato, Regioni ed enti locali. Si 
vedrà diffusamente, nel paragrafo che segue, quali siano oggi le emersioni 
tuale " risorgere di nazionalismi, e magari micronazionalismi, l'un contro l'altro armati" . 
37 Così M. CACCIAR!, Per un nuovo, op. cit. , 35.  Concordano con questa impostazione P. V 
RENZ!, L. ROBOTTI, L'autonomia impositiva locale tra decentramento e jèderalismo, in Fin. Loc. , 
1 994,  1 3 1 8 , secondo cui il processo di decentramento in atto nel nostro paese, ,più che a salva­
guardare le diffirenze di tipo etnico o linguistico. mira a modificare il fonzionamento dell'intero siste­
mll politico-amministrativo nel tentativo di assicurare più elevati livelli di efficienza gestionale e il 
mmlteni1J1Cflto di un certo grado di equità nella distribuzione dei carichi fiscali e dei benefici della 
spesa pubbiiCIl" . 
38 Il termine viene utilizzato. in questo caso, nella sua accezione generica, per comodità 
espositiva. 
39 Così ancora M. CACCIAR!, Per un nuovo, op. ult. cit. , 36. Si deve escludere, secondo la tesi 
sostenuta dall'A., che il federalismo 'possa scattare ad un'ora x uguale per tutte le regioni del paese. 
Per alcune le responsabilità comeguenti all'ottenimento della piena autonomia sono assumibili in tem­
pi mpidi, p�J' IIItrI:, irlVl!t-C, $010 gmdl/ftlml!fltc e solo nel t'ontesJ() di q/lclle forme di solidarietà cui prima 
foc{!uam() riftrimmto. L� rifomlll ftdt!ralistfl del nostro JrlltO dO{)l'Ìl p"rci!) s/lolgersi in corrispondenza 
fil/e effittillt! cflpllCità e (d/c 4J�ttivlf ,-;s,me di ciascuna idemitlt regionale». 
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normative che consentono di giungere a questa prima (parziale) conclusio­
ne. Per il momento, mette conto di sottolineare che, inteso nella sua acce­
zione « verticale» , il principio di sussidiarietà è di diretta derivazione 
comunitaria4o ed impone che, tra entità istituzionali di diverse dimensioni 
e/ o fra differenti livelli territoriali di governo, la cura degli interessi di una 
determinata comunità di persone sia rimessa di norma - e cioè nella gene­
ralità dei casi - all' entità istituzionale più piccola e/ o al livello territoriale di 
governo più basso, di modo che il « luogo» ove vengono prese le decisioni sia 
quello più vicino alla comunità di riferimento. 
Come si vedrà, il recepimento ( .ma il termine appare inadeguato) del­
l 'idea di sussidiarietà nell' ordinamento italiano - in senso vertìcale - pro­
duce un' erosione non indifferente delle competenze e dei poteri statuali, a 
vantaggio degli enti territoriali (Regioni, Province e Comuni) , che vedono 
notevolmente ampliato 1'ambito di incidenza dei loro poteri, e ciò non 
tanto sotto il profilo oggettivo (ad es . aumento delle materie rimesse alla 
loro competenza legislativa e/o amministrativa) , quanto piuttosto sotto 
quello della nuova - e in qualche misura «rivoluzionaria» - modalità di 
40 Esso, infatti, è stato introdotto dall'art. 3 B del Trattato di Maastricht. La norma, invero, 
utilizza il principio in parola per segnare i limiti in cui van no contenute 1'31'.ionc e le comperenze 
delle istituzioni dell'Unione, le quali, in virtù del l ' i merpreul1.ione estensiva. ed in chiav > final iSt ica 
delle norme del Trattato istitutivo della C.E.  (ed in panicolare dell 'arr icolo  235) avevano comin­
ciato a tenere (secondo alcuni) un atteggiamento d i (lCCC siva invadem.a legislativa nei co nfront i  
degl i stari membri , a mpliando - forse i ndebita men te - l'ambito delle competenze già previste, 
gta1,ic anche ad una F.worevolc inrerprerazionc evolutiva della Corte di Giustizia delle Comuni­
tà. Val la pella di precisare che l'art. 235 sopra citato è la norma che afferma il principio della 
',comp/!Ienza fiwzionale rl!jid/{I/Ie'�, i nrerprecaco poi dagli organi comunitari nel senso della possi­
bil i tà di esercizio dei cd. pOlcri impl iciti (implitd powers) , a scapito degli Stati nazionali. Sul 
punto cfr. . TESAURO, Dirùto comtmÌfa/'io, Padova, 1 99 5 ,  72 ss.; M. SCUDIERO, Il ruolo, op. 
cit., 1 033.  OppOI'l ll1amemC, qui.ndi,  l ' intl'od�l7,.ionc del principio a livello com unitario appare 
finalizzata al l'CCI I  pCI'O , in ravorc degl i stat i mem bri, di una quota di sovranità ridotta dall'azione 
delle istituzioni comunitarie. 
Oggi il deuo pri nci pio è sralO rrasfu.o nell'art.  5 del Trattato di Amsterdam.  Sulle 
problcmatichc derivami dal l'applicazione dci pri nc.ipio si è soffermata la  Commissione, nella co­
municazione al Consiglio c:d al Parlamento dd 27 ottobre 1 992; nonché il Consiglio europeo di 
13irnighman dd 1 6  ottobre 1 992 c quello di Ed i mburgo deU' 1 1 - 1 2  dicembre 1 992; ancora, è da 
cgnalarc i n  rema I Accordo intermi n islerialc con I L I  O tra il Parlamento, il Consiglio e la Cam­
Illi 'siolle i l  25 oClobl'e 1 993. Inr.nc, va r(cordaro lo specifico Protocollo n. 30, allegato a l  Trattato 
di Amsterdam . Più ampiamente, cfr. A. TIZZANO, Codice dell 'Unione europea, Padova, 1 99 5 ;  
nonché C .  CATTABRIGA, Il Protocollo sull'applicazione dei principi di sussidiarietà e di proporzionalità, 
in I/ 1i-attato di Amsterdam, Milano, 1 999,  1 07 ss. 
Sulle interrelazioni tra sussidiarietà orizzontale e sllssidiarietà verticale cfr. V. BALDINI, La 
sussidiarietà, op. cit., 75 ss. 
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riparto, fondata su di un criterio più «trasversale» 41 che si accompagna ad una 
diffusa delegificazione. È in questo senso, quindi, che il canone in parola è 
diventato un vero e proprio leitmotiv della Costituzione materialé2 vigente. 
Ora, è certamente rinvenibile qualche connessione tra l'idea di sussi­
diarietà e quella di organizzazione federale dello Stato; ciò perché da un 
lato entrambi i sistemi influenzano il riparto delle competenze (che è il 
punto topico di ogni organizzazione federale: fino a che punto è esteso 
1'ambito di incidenza dei poteri centrali e dei poteri locali? ) ,  e dall' altro 
entrambi tendono (almeno come intento remoto) alla realizzazione di 
un'idea-cardine del pensiero politico democratico, quella per cui il grado di 
democraticità di un' organizzazione politica - a parità delle altre condizioni 
- è maggiore nelle comunità di dimensioni inferiori, in quanto in queste 
ultime si realizza una ben più incisiva partecipazione del cittadino ai pro­
cessi decisionali43 • 
41 O. FORLENZA. Dopo dieci anni di interventi parziali si affaccia una nuova filosofia, in 
Guida al Diritto, 1 999, 33, 62, nel commento a prima lettura della riforma delle autonomie locali 
introdotta con la l. n. 256/99, sottolinea proprio la  circostanza che «il legislatore ha inteso affion­
tare in modo organico e con una filosofia nuova il nodo delle autonomie locali" . Concorda con questa 
impostazione M .T. MOSCATELLI, Verso quale federalismo fiscale?, in Rass. trib., 1 998 , 769, secondo 
cu i in ordine ad altro provvedimento (cioè la l. n. 59/97) «introduce innovazioni di grande impor­
tanza, non tanto per gli effetti in termini di reale decentramento e di concreta attribuzione di maggiori 
poteri a livello periferico, quanto piuttosto per l 'affirma.zio 1'1 C di un diverso modo di intendere i rappor­
ti tra organi centrali e locali, nel senso di un l"IIoLo d; rcsidualità dei primi rispetto ai secondi, espressio­
ne del principio di sussidiarietà ed aspetto tipico degli O/dinamenti federali» . 
42 La distinzione, oramai classica, tra Costituzione in senso formale e Costituzione in senso 
materiale trae origine dalla fondamentale opera di C. MORTATI,  La Costituzione in senso materiale, 
Milano, 1 940. Secondo l'illustre A. la Costituzione intesa in senso materiale indica l'insieme dei 
fini e dei valori che costituiscono l'effettivo principio di unità e di permanenza di un ordinamen­
to, nonché l'insieme delle forze politiche e sociali che quei medesimi fini e valori esprimono, 
assicurandone il concreto perseguimento e la realizzazione, al di là ed eventualmente contro la 
stessa Costituzione formale. Negli scritti successivi, l'A. non manca di caratterizzare la distinzio­
ne, precisando che mentre «la costituzione sostanziale (materiale) è connotata da un contenuto tipi­
co, rappresentato proprio dai fini e dagli interessi fondamentali del regime politico del quale essa è 
espressione e correlativamente delle forze sociali dominanti che lo sostengono (e che non può pertanto 
esaurirsi, come vorrebbe il Kelsen, nelle norme sulla produzione normativa, dovendo invece compren­
dere, insieme a disposizio!li organizzative, principi relativi al contenuto delle attività consentite o 
imposte), la costituzione formale non si caratterizza di un contenuto tipico, potendo comprendere, oltre 
alla materia strettamente costituzionale o ad una sua parte, tutta una serie di disposizioni le più varie» : 
cfr. C. MORTATI, Istituzioni, op. cit. , 3 1 4 .  
Sul  tema non appare inopportuno richiamare anche le sempre lucide considerazioni di G.  
ZAGREBELSKY, Le fonti del diritto, Torino, 1 984. 
4.l E difatti, non è un caso se la prima formulazione del principio di sussidiari età - sia pure in 
una forma embrionale - risale ad Aristotele, che si inserisce in un contesto politico del tutto 
peculiare, qual è quello delle città-stato della Grecia, entità in qualche misura autosufficienti e che 
solo in ipotesi di «insufficienze militari» (e quindi per esigenze di difesa) ricorrevano all'aiuto delle 
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Tuttavia, è forse sulle differenze tra i due concetti che occorre focalizza­
re l'attenzione, per meglio comprendere la direzione verso cui evolve (sia 
pure len tamence e con u n  inc dere contraddittorio, con continui stop and 
go) l'ordina mento i ta l iano. Una prima osservazione si impone: è di tutta 
evid nza he, rigorosamente inteso, lo Stato federale non coincide affatto 
con un'organizzazione statale fondata sul principio di sussidiarietà. La strut­
tu ra federale presuppo ne lU1a rjpartizione piuttosto rjgida di comperenze 
fra due soli livelli di amministrazione, quello fed rale (o centrale) e quel lo 
periferico (ma a sua volta centrale in qualche misura) . Il principio di su si­
diari età presuppone, invece, l' operativi ta di un cric l 'io fles ib i le di riparro 
delle funzioni fra livelli molteplici di governo, via via più ristretti, trattasi 
dei ben noti cerchi concentrici del multilevel government4. Ed al lora, parla­
re di federalismo e parlare di principio di sussidiarietà ign ifica riferirsi a 
due concetti non necessariamente coincidenti ed anzi sufficientemente di­
versi per pensare che l'uno (il principio di sussidiarietà) possa costituire lo 
strumento per la realizzazione dell'altro (federalismo) . Ciò che appare pro­
babile, invece, è la loro coesistenza in uno stato federale, non irrigidito su 
base territoriale, con una distribuzione della funzione pubblica non inges­
sata nel rapporto tra Stato-centrale e Stato-membro, sì da configurare un 
sistema istituzionale in cui entrambi s iano disposti ad intervenire solo in via 
di supplenza45. In tale contesto, il principio di sussidiarietà appare suscetti­
bile di assumere una valenza ambigua, giacché esso può essere riguarda to, 
non già come mezzo di autonomia, libertà e, in u J c ima anal isi, democratici­
tà (in senso ascendente) , bensì come strumento di autoritarismo, nel senso 
che potrebbe darsi l'ipotesi che il potere centrale utilizzi una pretesa (ma 
varie leghe fra città diverse. quasi ordinamcmi sovranalÌonali fllJ.tC lillernm. In ta l e quadro, è im­
portante sot toli neare che le città-staro della Grecia anc ica SO IlO sC:lrc r i tenute.: pressoché 
unanimemente un esempio quasi mai eguagl iato di dtmocra1.ia. Ciò sopranurro in ragione della 
loro dimensione. che consentiva una reale pnnecipazjon� elel cirmd ino (cioè di nmi i c i ttad in i) 
alla gestione della cosa pubblica. Sul punto cfr. per tUlt i  le splcndi d  pagine di R. DAHL. DI!111ocracy 
and its erities, Yale University. 1 9 89. trad. it .  La dtmoc1"ltrdn /! i Slioi critici, Roma, 1 990, 1 9-35 .  
44 Per considerazioni p i ù  ampie in  tema s i  rinvia a quanto verrà detto infra n e l  testo e nelle 
note. 
<15 Ri tienI.! I .  BOGNETn, voce Federalismo, op. cit . •  29 1 .  che «nell'insieme lo Stato membro 
tlellr oggi "((!Operare», dII pmiziollc umd6'l/.z;n/mcme subofdinata: la sua azione fi nisce sempre per essere 
più o menO cOlldizioflttm da quclln sl/iLuppll.tII dallo Slnt� centrale». Peraltro. l'A. opera una appro­
fondi ta di.a.m i na cril icll delle varie Hgurc di raro federale e regionale che è dato di rinvenire nella 
espcrie m� co r i l uzionalc conrcl11poranca, non senI" avverrire che la definizione di «Stato foderale» 
è oggi insufficic llCc a cogl.icrc il mu l riforlll . art icolarsi dei rapporti tra potere centrale e poteri 
peri ferici nelle de01ocra;tJe nrruali e che esiste, quindi, una pluralità di organizzazioni «fidentlirticheo 
diver c. Nella medesima prospettiva M. CUDIERO. Il ruolo, op. cit. , 1 040. sottolinea che è ncce -
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per assun to indimo (rata /0 ines isteme) carenza di iniziativa del potere 
locale, per «supplim) al di là dei limiti ( intrinseci) ed in difetto dei presup­
po ti che giu r ificherebbero l ' in  ervent:o. Il nodo risiede, com'è evidente, 
I el l 'attrLbuzione del controllo circa la ricorrenza effettiva dei due requisiti 
che consentono l'intervento dello tato: la necessità e la proporzionalità. È 
intuitivo che tale nodo non può essere sciolto con una mera ridistribuzione 
delle competenze ottriata dall' alto, senza un adeguato sistema di garanzie. 
Ad esemplificazione della difficoltà di trovare una soluzione efficace alla 
questione, può porrarsi il ca o dell 'orrunamen ro che conosce da più tempo 
il pr incip io di sussidiarietà, cioè quello tedesco, che, non a caso, concreta 
un ordi namenc federale abba tam.a tipic046. Ebbene, in tale sistema, solo 
recentemente (ottobre 1 994) ha trovato la sua definizione ottimale il mec­
canismo di garanzia circa la sussistenza dei presupposti necessari per l'inter­
vento in supplenza, in virtù della modifica degli artt. 72 e 93 della Legge 
Fondamentale47• 
Tornando al nostro paese, ciò che è certamente incontestabile è che 
l'attuale (non)sistema introdotto dalla legge n. 59/97 e dal d . lgs. n. 1 1 2/98, 
sario acquisire i l  conccrro teorico dci fodemlizi/lg process, che parte dalla consider�zionc che  è 
inutile ,,({strarre In desaizione dell'nrticolnzione fodern.ll' dnl/n comprmsiol1t! dei fenomeni di forma­
zione di Nllove entith stntflli e di tLi"ùioll(, e dislocnzùme delln sOV/'llTlitllY>. � necessità d i  disrinzione 
all'inrerno delle diverse esperienze di federalismo è segnalata anche da C. AMlRANTE, V. ATRIPALDI,  
A. MELONCELLI, A. SA COMANNO, Diritto. op. cit. , 85,  laddove si riconosce la compatibilità, in 
u n  ordinamenro d i  ripo federale, t ra la d ivisione o rizzontale e verticale delle funzioni pubbl iche, 
16 Cfr. J .  W ELK, Scgnnlì dì c/'ùì lIel [edemiismo tedesco: verso un morkll(J più. competitivo?, iII 
Le Regioni, 1 999, 2 1 7  . .  
47 Da un lato si è trasformata la clausola di bisogno di cui all'art. 72, cpv. 2, C C  in clausola 
di necessarietà nel senso che ora il Bund ha il potere di legiferare se e nella misura in cui una 
regolamentazione federale sia resa necessaria allo scopo di  creare condizioni di vita equivalenti sul  
terrirorio o di garantire l 'unità giuridica o economica nell' interesse globale del lo Stato. D'altro 
canro, si è introdotta, per l'appunto all'art. 93, la previsiolll! espressa della COllJpCC I1za del Tribu­
nale Costituzionale Federale per il sindacaco giurisdizionale e l 'attribuzione al Bundcsrlll ed ai 
singoli governi e Parlamenti dei Lander del porere di propom: ricor O d irerto a'! Tribunale Federale 
in ipotesi di lesione di  competenza. Va precisato. in p<uticolilce, che la modi fica dell'art. 72, cpv. 2, 
CC, si è resa i ndi pCl1sabil per consentire la giustizinbilifà del principio di  ussidiaricrà, Si è 
cercaro, in a l l'l'i rcrll l Ìn i ,  cii a nCOrare i l  presupposro gill.srifìcltivo dcI I  i n rervento federale alla sus­
sistenza di un requis i to meno i ncerto e generico dello l,stato dì bisogl/Q», che esprimeva, nella 
precedente fOrllll i l azione della norma, un concetro troppo j,apt·"to,) c slIscet ribilc di interpretazio­
ni largamente discrezionali da parte del legislatore federale. Si è quind i  introdotta la cd. clausola 
di necessarietà, la  quale esprime un'idea, per così dire, molto p,ill giuridica. dal mOlllenro che mie 
concetto ha trovato già numerose applicazioni in altri amb i t i dc1l'ordi narnc.nro tedesco (per esem­
pio, quale parametro di valutazione in relazione al principio di proporziolla/irll). u!  puntO,  ed 
anche per indicazioni bibliografÌche, cfr. D.V. CALETTA, D. KROGER, GillStizùtbiLitlt detprinci­
p io di sussidiarietà nelL 'ordinamento costituzionnle tedesco t: cOl/ce/to di «necl!SSarietà,; ai semi del 
p rincip io di p roporzionalità tedesco e comunitario, in Riv. it. dir. p ubbl. comun., 1 99 8, 905 ss. 
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prontamente ribattezzato come «.fèderalismo amministrativo»48 (e che sarà 
esaminato più in dettaglio nel paragrafo che segue) pare, quanto meno, 
creare la condizione per realizzare quella efJèttività del governo locale che 
fino ad oggi - pur costituendo, come si vedrà, indicazione direttiva senz'al­
tro rinvenibile in Costituzione - era stata vanificata dal legislatore ordina­
rio con una serie di normative riduttive del ruolo delle autonomie locali 
risp [to agli aln'i livel li territoriali di governo (Stato e Regioni) . Ed invero, 
se si con idera che i è in pre ma oggi di un «decentramento invertito»49 -
per la residua l i tà deJle comp teIlZe che, attraverso la legislazione ordinaria, 
re cano riservare allo rar - e e i scorre l'elenco delle materie in relazione 
alle quali le funzioni amministrative sono oggi esercitate da Comuni e Pro­
vince e si ricostruisce così la mappa concreta della ripartizione di compe­
tenze fra Stato, Regioni e poteri locali50, ci si rende conto di come e quanto 
il baricentro della concreta gestione della res publica si sia spostato verso i 
livelli di governo più vicini al cittadino e correlativamente - però - di quale 
enorme <peso amministrativo» ricada oggi sulle spalle delle amministrazioni 
locali5 1 .  Lincombere di questo <peso» - soprattutto sulle amministrazioni 
4K Sulla fo rmula cfr. E. BETTINELLI, Il jèderrdismo amministrativo, in Fun. pubbf. , 1 997, 2,  
1 5  ss; nondlé E. BA.LJ30N I Iljède/'tllirfllo ammillistrativo: ovvero uerso un pieno e maturo autonomismo 
regiorude e lucale, in Nltove autOlwlllie, 1 998, 2 1  ss; v. ancora, O. CILIBERTO. Principi del federalismo 
ammillistmtÌlJo e lI1/olli perconi dcll'mtt! !o"de, in Fun. pubbL., 1 998,  3, 1 7 55.; E. CUCCO DORO, IL 
fodt:rnlismo a costituzioTlI! iUllflrÌlItIt, in Nuoua rass. , 1 999,  1 683 55; G .  FALCON. Sttlfederalismo­
regiol1ttlismo, atla ricucfI di un sistema istituzionale in equilibrio, in Dii: economia, 1 999,  83 ss. ; F. 
1 rzz.ETI'I, Federalislllo, l'egiQnaLislllo e riforma dello stato, con tre saggi di M .  COMBA, J. LUTHER, 
A. POGGI, ed. aggiornata al 3 1  orrobre 1 998, l orino, 1 998,  XVI-3 1 6; V. ONIDA, QuaLe fèderalismo 
per L'Europa?, in Il jèdmtlimlO e la de1rlocmzifl l'l/tl pea, a cura di G .  Zagrebelsky, Roma, 1 994; C. 
GELATI, Note minime SIIL ruolo deil'Amminùtl1lzione deLL'interno nel quadro del fèderalismo ammi­
nistrativo, in Nuova rass. , 2000, 966. 
49 I.:espressione è di R. GALLI. D. GALLI, Corro di diritro amminismuivo, Padova. 2000. I GO. 
50 Il sistema di ripartizioni delle funzioni come delineato dalla I .  n. 59197 ha novaro attua­
zione COLlcrera nel d . lg . n. 1 1 2/98 che . i articola i n  ci l1que r i rol i rispcrt ivamcl1lc imesta i 11 1 1c 
«disposizioni gellem/Ì)I, al lo ICS/lilllppo economico e flttività produttivt'» , al «terJ'Ìl'orio, ambimte e il/firl­
struttI/l'CI), ai «ul'IJizi al/n. pel'SQUIl ed flUII comunitn" , aHa <epolizifl ammillistrntiva reg;oflnfe e locale e 
regimI! fllltori2ztltorio».  A11'inrerno di questa delineazione di ma ima viene a concrerizz.ar i l 'am­
pia devoluzione di  porc'rà e com pi ri a favorc delle R giolli e degli enti locali. L'art. I ,  comma 2, 
del d . lg  . n. t 1 2  preci a d,e (<Sfd//fi divl!l1f/ disposizione il confèrimento di funzioni comprenck anche 
le fllTlzitmi di orgfmizznzionl! e le auiuitìt comwse t! sll'llmentali all 'esercizio dellc jimz;oni (! dei com­
piti con!criti", nonché l 'adozione «t:ki proul/edimenti con tingi bili ed urgenti preuÌ5ti dalla legge!! . 
Occorre in rncrit ricordare che la devol uzione contenuta nel decreto non sarà immediata­
IIlcnrc opera civa in ql.lllncO u lla p:Hte signjficativa delle misure in esso contenute entrerà in vigore 
li lla vol ta emanami i dd .pp.cc.m m .  che, secondo quanto disposto dall'art. 7 della 1 .  5 9/97, do­
vranno pc vvedere a l la i nd ivid u aziollc dei ben! e del le  risorse, nonché alla loro ripartizione tra 
Regioni e elld IClcali (ex are. 3, com ma 3, del d.lgs. 1 1 2/9 8) .  
)1 RecclIli  punr i su l la  qucsrione del dectnuamento amministrativo ci  vengono da F. 
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comunali - rappresentato da un numero grandemente maggiore di funzio­
ni pubbliche attribuite rispetto al precedente assetto, costituisce fenomeno 
degno della massima attenzione ai fini della nostra analisi, poiché esso pre­
senta, lo si è detto, strettissimi nessi con la questione della modernizzazione 
della pubblica amministrazione, tanto da simboleggiarne per certi versi il 
fulcro e ciò sotto due distinti profili. Da un lato, il suddetto conferimento 
di compiti amministrativi è esso stesso strumento di modernizzazione del­
l'apparato burocratico, strumento sui generis poiché non incidente sulle 
modalità di esercizio delle funzioni pubbliche e/o sugli schemi organizzati­
vi di uffici e servizi, ma strumento potentissimo perché operante al livello 
superiore della ripartizione dei compiti e delle funzioni. In buona sostanza, 
la modernizzazione implementata dal modello di decentramento «sussidia­
rio» (o municipalista, se si preferisce) agisce non tanto ui piano dei proce -
si decisionali, quanto su quello della titotarità di  [al i  proces i, che oggi muta 
e viene attribuita al soggetto pubblico (id est: al l ivel lo di governo) p iù 
vicino al  cittadino, nell'evidente intento dj  cogl iere p iu agevolmente e più 
precisamente le aspettative della collettività, di accrescere la razionalità e la 
coerenza delle decisioni medesime e, conseguentemente, di migliorare l'ef­
ficienza e l 'efficacia dell' azione amministrativa e più in particolare dei servi­
zi pubblici erogati. Nondimeno, la nuova ripartizione di compiti appare 
più razionale nel suo complesso e consente di sgravare le amministrazioni 
statali di una serie di funzioni il cui esercizio rappresentava - per la quantità 
e per la natura delle funzioni medesime - un carico insostenibile. Sotto un 
secondo profìl0, invece, la devoluzione di competenze ai Com wlÌ  realizzata 
dalle leggi Bassaniru  porta con sé W1a «rzecessità di modernizzazione,) , nel 
senso che le stru rture organizzative del l'ente locale devono oggi mostrarsi 
adeguate rispetto ai n uovi compiti che all'ente medesimo pena no ché al­
trimenti non si sarebbe raggiunto altro risultato che quello di tra ferire 
l ' inefficienza amministrat iva da un l ivello di governo all'altr . Occorre cioè 
provvedere ad U�1 adeguato dimensionamen to delle struttW'e e delle orga­
n izzazioni  degli enti locali ,  impostando i moduli ge cionali in termini più 
fless ibi l i  e s nelli e maggiormente final izzati a l l 'efficienza ed alla produrtiv i­
tà52. Per far ciò non soltanto Sl rende necessario il confe1'imemo di  mezzi e 
ARMENANTE, Note minime sulL'evoluzione del concetto di decentramento amministrativo, in Nuova 
rtlSI., 1 999, 1 677 s ; nonché L T RCl-llA, La modemizzazione de! sistema amministrativo: sempli­
ficazione ti decelltl'flml:llto, in  Le Regiol/i, 1 997,  329 ss . ;  G .  D 'ALESSIO, Decentramento e 
riorgonizznzione della p.n. nella legge Il. 59/1997, in L.p.a. , 1 998, 9 ss. 
5l Fra gl i 'rudi sull'effìcienza recnica e produttiva nella pubblica amministrazione maggior­
menre :lll'avanguardia si rich i ama l 'attenzione slli lavoro del prof. Henry Tlllkens, all'Universi tè 
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di risorse da parte dello Stato, come di qui ad un momen to si ved rà, ma 
s'impone una congrua estensione del potere cU au rorganizzazi ne dell'ente 
locale, mercé il riconoscimento di una più amp ia p te rà tam ta ria rego­
lamentare per ciò che attiene alla disciplina degli aspetti organizza civi e di  
gestione interna. Un passo decisivo in tale direzione è stato compiuto con 
la legge n. 265 del 3 ago re 1 999, con cui il legislatore ha inteso ampliare 
gli pazi d i  au ronomia riservati agli enti locali ,  da un lato rivisitando il 
ruolo e la posizione dello tatu to53 n ll'ambi to del sistema delle fonti, dal­
l 'a l tro riconoscendo fi nal meme agl i enti in questione autonomia normati-
Catholique de Lourvain, in Belgio. Thulkens ha ideato e spcri mellwlo una mi lira ddl'cfficienza 
tecnica, attraverso un'analisi non parameuica di fron ticr;t, dcnominara � Fret' Disposttl !-Iull), (rOH) 
nel 1 984, i n . cgu iro svi l l ipparn, nel 1 995 ,  in  l i l la l107.iOIlC di c.:Ifìcicll'l.a rodurr iva senza l'ausilio d i  
front iere. c. d. "EjJìCÙJcy DominlwCI! !IJ/a�'sir� (EOA)j cfr. H.  TULKENS. Oll FD!-I efficùmcy nllaLysis; 
fOnle metbodologicnl ismtls Imd rrppliG'ntioJ/s tO l'mdi banking. cOI/m IIl/d U/'bflll t/'llllsit, in  jourl/1l1 01 
ProduL'livity AlIllb'sis, 1 993. 4, 1 83-2 1 Dò  ID., !-IOIV IO meslwre effiàcnC] flfldproductivil)' wìtlJ Special 
l'eftrence r:o bnnkillg. CORE, UCL. Louvain-Ia- cuve, 1 99 5 .  
5 3  Sugli [al mi  degli emi locali cfr., tra i p i ù  aurorcvo l i ,  G.  pORTI ,  Gli slatllti degli emi 
fl.uto//omi IIcl dirùto Ilmminislmtivo, Napoli 1 905 ;  I D . ;  Per 111/(/ teoria degLi flati/ti, i n  Studi di 
diritto pubblico, I ,  Roma, 1 937, 206; L. ZANOBINl ,  Camrteri pnrticolari dellilUtol/omil , i n  mdi 
di diritto pubblico in onore di o. Rrrnelletti, I I ,  Padova, 1 93 1 , 39 1  sS,' I D  . •  Cono, op. cit. , 78 s"ò 
GUARINO, Autonomia e controlli, in Giur. compI. civ. , 1 9 5 1 ,  862 S5 . ;  ID. ,  L'organizzazione pubbli­
ca, Milano, 1 977; I D . ,  Dalla Costituzione all'Unione Europen, Napol i ,  1 994, 2 1 3  S5. ;  M .  S.  
G IANNINI, Lezioni di diritto amministrtltùJo, Milano, 1 950 ,  1 64 sS. ;  ID.,  voce Autonomia (teoria 
generale e diritto pubblico), in Enc. dir. , IV, Milano, 1 9 59, 356 55. ;  S. CAsSESE, voce Alltarchil1, in 
Enc. dii: ,  IV, Milano, 1 9 5 9 ,  324; E. FORSTHOFF, Lehrbuch des Verwnltllltgsm'hts, l ,  Mu nchcll, 
1 95 8 ,  1 29 5S. ;  V. ITALIA, Gli statuti nel diritto pubblico, Milano, 1 974; I D. , voce fflIf(.fj degli mt; 
pubblici in Enc. dir. , XLIII ,  Milano, 1 990, I O  1 7  S5.;  I D . ,  L'intt:rpmnzione degli smttui e dei l'ego/a­
menti, Milano , 1 993;  V CERULLI-IRELLI, Ente pubblico - Problemi di identificnz.ione e disciplina 
applicabile, in Scritti iII Ollore di II. Predicrj, 1 .  1 996, 499 SS.;  V. CRISAFULLI . voce Fonti del dirittI) 
(diritto costituzionale), in Euc. dù: ,  XVl I ,  .Mj! :)II0, 1 968, 925 s.�.; L. PALADlN, Lcfond deL diritto 
itnliano, Bologna. 1 996; A. CERRI. Corso di giuslizitt costù"ziolln!/!, Milano, 1 994 ; E. CANNADA­
BARTOLI, voce Giustizin JlmministrtllilJll. j n Digesto disc. jJubbl. V I I ,  10ri 1 10 ,  1 99 J ; L PE RARO, 
Gli statuti degli enti locali, Rimini, 1 993; G. CAlA. Assunzioni! cgeslitme dei servizi pubblici locali di 
carattere industrillle e commerciale: profili giuridici, in  Neg. gO/I. loc . .  1 992. ;  L. VANDELlI F. 
MASTRAGOSTINO, Le autonomie territoriali, II, I Comulli l! le Pro/1ùlC/!, I3ologna, 1 997; M. REDI, 
Statuti degli enti locali: alcune riflessioni SII/I/I finanZI/ Im'ale, in Bollettino lrib., 1 996, 951;  C. 
FERRARI ,  Statuti delle regioni ordinarie e staturi degli cnei lomli - Altalogie e dijjèrmu nelsisteml/, in 
Amm. it. ,  1 99 5 , 23 sS. ; G. ROLLA, BmJi Ilote m/Lhlllollomin stllll/ff/rÌfI dl!i C011ll/lli l: dclle provincie, 
in Foro amm., 1 990, 2957;  L. VANDEI..LI , Principi genel'll i, alllOflomia smtlltllrifl o comp/!tUlze dogli 
v/'glllli, in  Reg. gov. loc., 1 990, 1 4 1 8; p. VIR , L'autonomia Slnfllfflrù/ Il rego/fzmelllttre di comuni l! 
prO/lince flcl lU/ov(} ordinamento, in Atti conv. t'om., Mil  110, 25 SS.j U. DE S IERVO. Mtllti e /'egolll­
munti, ntlOve fonti normativc di comulli e pl'otlince. in Le Regioni, 1 99 1 ,  38 ss; A. CLARIZIA. Gli 
statuti comu1Iali, i n  Riv. 11111111., 1 992, 43. ; . ABBAMONTE, Gli statuti e i regolamenti, in Nuova 
rass. ,  1 992, 9 5 1  sS . ;  V. CAIANIELLO. Premesse storico-culturali dell 'ordinamento delle autonomie 
locali e del potere statt/tario, in DÌ!: e soc., 1 992, l 5S.; S. STAIANO, Gli statuti comunali: ruolo, 
contenuto, tendenze, Napol i ,  1 993.  
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va. Per quanto attiene allo statuto, ne va evidenziata oggi la chiara centralità 
per tutta 1'organizzazione dell' ente locale, in con eguenza del nuovo rap­
pOrto che esso presenta con la fonte primaria d lla l gge . Per eftètro dell'a rt .  
2 della 1 .  n .  265/99 (modificativo dell 'a llora articolo 4 d lla l gg n .  1 42/ 
90; oggi le norme sono confluite nell'articolo 6 del resro unico dell' ordina­
mento degli enti locali) lo statuto deve sì rispettare i principi stabiliti dalla 
legge, ma spetta a quest'ultima indicare espressamente i principi che costitu­
iscono limite invalicabile per 1'autonomia statutaria dell' ente locale. Sicché, 
in carenza di una simile espressa ed inequivoca indicazione, il principio 
stabilito dalla legge potrà essere considerato alla stregua di un indirizzo, ma 
non di un vero e proprio vincolo per 1'ente locale. Per giunta, la medesima 
norma esclude che disposizioni dello statuto possano considerarsi abrogate 
per incompatibilità con sopravvenute norme di legge, a meno che tali ulti­
me norme non prevedano espressamente l'abrogazione delle disposizioni 
statutarie. Per ciò che riguarda, invece, la potestà regolamentare54, assume 
fondamentale rilievo, come già accennato, il riconoscimento dell' autonomia 
normativa, con la conseguenza che i regolamenti dell'enre locale non ono oggi 
semplici regolamenti di attuazione e/o dj es cuzione di precedenti disposizioru 
eli legge ma divengono vere e proprie norme di eliri rto vinc late da te-ue rappor­
to idonee a impor i con carattere di generalità ed a (fattezza nei confronti ddla 
comunità che l'ente medesimo rappresenta. 
Ma i l  quad ro non sarebbe comp I ro se non si facesse qui  menzione 
delle innovazioni introdotte in tema di pote rà regolamenrar per ciò che 
riguarda l'autonomia impositiva comunale e provincia le . Già da qualche 
anno, invero, in attuazione della delega dj  cu i all 'articolo 3,  comma ] 43 
della legge n.  662/96, con il decreto legislativo n .  446 del 1 5 . 1 2 . 1 997 si  è 
notevolmente accresciuta la potestà regolamentare dei Comuni e delle Pro­
vince in materia di imposizione fiscale, essendo ri messa ai regolam mi I -
cali tutta la disciplina dell' accertamento, della riscossione, dell' organizza­
zione, dell'applicazione dei tributi «propri>. e del la semplificazione degl i 
adempimenti dei. contribuenti, nell' ottica del cd. «federalismo fucalc», che 
Per lo sra r uro come stru mentO del potcre organizzatorio della struttura amministrativa del­
l 'ente locale err. E. CASEllA, MaTlunlc. op. cit., 1 1 5 .  
54 Sulla poccstà regolamcnrare degli cm i  locali cfr. V. ITALIA, V. GIFFINI, R. MACCAPANI, l 
regolamenti dei comuni Il delle pl'ollincè, Milano 1 99 1 ;  M. BORGONUOVO, Partecipazione e potestà 
regolamentare. ORE, 1 990. 686; M. PEDRAZZA GORLERO, V. ANGIOLlNI, E. FERRARI, A. 
COLUCCl, E. BETT'IN.ELU, G.  Z ' CCA, D. CAVALIERI, F. TRlMARCHI BANFI. Studi pre!iminari per 
gli staetai coml/nali Il pOlli Ilda/i, Milano. 1 99 1 ;  L. MAZZAROLLI, Fonte-statuto e fonte-regolamento 
neLla legge di riforma tlclle Illitonomie locl/li, in Dir. e soc. , 1 99 1 , 363. 
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più diffusamente sarà trattato nel terzo capitolo. 
Tale linea di tendenza, che poi ha avuto ulteriori sviluppi, conferma 
l'impressione che ci si trovi dinanzi ad un mutamento radicale di prospetti­
va, per ciò che riguarda l'autonomia degli enti locali. In coordinata concor­
renza con il principio di sussidiarietà, t'ampliamento degli spazi di autono­
mia statutaria e regolamentare - specie per ciò che attiene all' organizzazio­
ne dei servizi e degli uffici dell' ente locale, nonché dal punto di vista impo­
sitivo-finanziario - connota il sistema di decentramento in termini di gran­
de flessibilità, nel senso che ogni ente appare oggi dotato degli strumenti 
idonei a valorizzare le specificità della collettività che deve amministrare 
(rectius: governare) , adeguando i propri moduli organizzativi e la propria 
struttura a tali specificità. 
Un ulteriore elemento di riflessione - peraltro già accennato - che non 
può essere trascurato attiene ad un profilo net tamente finanzia_rio. Non 
può immaginarsi una seria possibilità di esercizio - da parte degli enti locali 
- di tutti i compiti loro trasferiti dalla legi lazione recente enza una corri­
spondente attribuzione di risorse finanziarie e enza l'opera tività di una 
normativa-quadro che preveda rigidi criteri di sana gestione finanziaria e al 
tempo stesso strumenti flessibili e coerenti di utilizzo delle risorse medesi­
me. È per questa ragione che, fra i criteri nell' osservanza dei quali avviene il 
conferimento di funzioni agli enti locali, l'art. 4, comma 3, della legge n. 
5 9/97 annovera alla lettera i) quello della copertura finanziaria e patrimo­
niale dei costi per l'esercizio delle funzioni amministrative, finalmente co­
dificando il fondamentale principio per cui non può esservi attribuzione di 
compiti in carenza dell'attribuzione di corrispondenti risorse finanziarie 
necessarie per l'esercizio dei compiti medesimi. 
In quest'ottica, pertanto, due sembrano essere le direttrici lungo le qua­
li va indirizzato il nostro ragionamento; l'una volta a cogliere le linee fon­
damentali della ristrutturazione organizzativa che ha interessato l'intera 
amministrazione italiana ed in particolare quella locale; l'altra tesa a verifi­
care quali siano, allo stato della legislazione attualmente vigente, i principi 
cardine in materia di gestione finanziaria dell' ente locale, con ulteriore spe­
cifico riguardo ai mezzi di tutela delle risorse finanziarie dell' ente medesi­
mo in condizioni «patologiche» . Se si vuole, tali l inee identificano due aspet­
ti del medesimo problema, poiché evidentemente amministrare - nella nuova 
concezione risultante dalla riforma - vuoI dire gestire risorse umane e risor­
se finanziarie, coordinando ed ottimizzando la relazione fra i due elementi 
in modo da raggiungere gli obiettivi ed i risultati «di gestione» prefissati 
autonomamente in sede di programmazione. 
46 Capi/olo Primo 
3 .  - PRINCIPIO DI SUSSIDIARIETÀ, COSTITUZIONE MATERIALE E REVISIONE COSTITU­
ZIONALE: DAL FEDERALISMO AMMINISTRATIVO AD UN NUOVO MUNICIPALISMO? 
Occorre avvertire in via preliminare che, a fronte della varietà di solu­
zioni prospenare nel dibaniro pol i r i  0, quel processo innovarore che viene 
indicato col nome generico di riforma amministrativa si è mosso a livello 
della legge ordinaria, non essendo tar trovato tra le forze politiche l'am­
pio consenso necessario per procedere alla c.d. «riforma costituzionale» con 
la maggioranza parlamentare richiesta dall'art. 1 38,  comma 4, Costo Da 
ultimo, anche il progetto di legge costituzionale di iniziativa governativa 
recante «modifiche al titolo V della parte seconda della Costituzione» (che 
costituisce una editio minor di una lunga serie di proposte di revisione)55 è stato 
S5 Trattasi precisamente del d .d . 1 .  Camera 11. 4462/B. Peraltro, già prima di quest'ultimo 
progetto di modifica costituzionale, erano state avanzate proposte pitl o meno praticabili di [evi­
sione del modello di decentramento del nostro paese configurato dalla Carta Fondamentale. Li­
mit,Uldo l 'anal isi agl i u l t imi  anl1i, un pri mo d.d . l .  costituzionale che viene in [ilievo è il n. 1 304 
dci 1 8  gel l naio 1 995, pl'c$cntato nella Xl l Legislatura, seguito dal più noto n. 1 403/ 1 99 5  (cd . 
• progetto Speronùl). Tale u. l timo progC[ro d isegnava un modello di decentramento di tipo ascen­
dente secondo i canoni del ml/lti/ellel gOl/emmmt; Comuni, Province, Regioni e Stato centrale si 
sarebbcro rclazionat i rra loro n l la bnse del principio di sussidiarietà (cfr. art. 3 1 ) . Inolt[e, con 
d isposiziolle di i nequ ivoca form ulazione (cfr. ano 32, probabilmente destinato a sostituire l'attua­
le art . 1 1 5 Cost.) veniva precisato che enti terrimrial i  dotmi di autOnomi poteri c fu nzioni,  l!nico­
lati secondo il principio di sussidiarietà, sarebbero Imi t i tolari di autonomia ·tarllt3ria. organizzariva , 
normativa, amministrativa e finanziaria, il cui fondamcntale ccor ro di imputazione doveva poi 
essere un'assemblea eletta a suffragio universale c dire t to. Pal'licolal'lnclHc ign i fì tivo, poi ,  appa­
re l'iter del progetto di revisione della seconda pane de l la Cost iruzione predisposto dalla Com­
missione bicamerale istituita con I. Costo n. 1 197. 1 11 UII primo momento, suUa spi nra soprac(Urto 
delle forze po l i tidlc di ma t rice cattolica fu approvato Utl tèSto che riconosceva il principio sia in  
senso oriz'lonmle cbe vert icale, ed in mllniC:r;J piu r tosto incisiva. dal momcnro ch.e l 'art . 56 preve­
deva l ' incervcl\[o di com unità locali 01 tanto a l i  rché ,dejìm.zioTli flon possono asserI! adegllluamente 
svolte dai pril/ati cittadini>,. Nel corso del dibattiro, l li l tavia. il te ro vennc rovesciatO e qual ificò i l  
rapporto tra cittadini ed Autorità pubbliche i n  termin i d ivcr$i ; le fu nzioni pubbliche COnt inuano 
ad essere generalmente attribuite a Comuni, Province, Regioni e Stato, sia pure sulla base di criteri 
di sussidiarietà e nel rispetto "delle attività che possono essere svolte adeguatamente dalL'iniziativa 
autonoma dei cittadini». In seguito al fallimento dell' ambizioso progetto di riforma della bicamerale, 
il governo D'Alema riteneva di ridimensionare sia gli ambiti che gli strumenti d'intervento sul 
testo costituzionale e presentava il 18 marzo 1 999 un disegno di legge costituzionale intitolato 
"Ordinamento federale della Repubblica», che è quello che ha terminato, dopo numerose 
modificazioni, l 'iter parlamentare con l'approvazione del Senato in doppia votazione. La proposta 
governativa [iscriveva il titolo V della parte II della Costituzione nell'ottica di una trasformazione 
in senso <ifèderalista» dell' ordinamento dello Stato, attribuendo la potestà legislat iva generale alle 
Regioni e quella amministrativa generale ai Ol1'luni. Allo Stato resiclu3v3 la disci pl ina legislativa 
delle sole materie di interesse unitario e n31.ionale, mentre per le funzioni �rnmini n'ar ivc che 
necessitavano di un esercizio unitario, l'art. 1 28 della Costituzione, nella modifica di cui all'art. 
1 6  del disegno di legge, istituiva una riserva di legge in ordine all'individuazione dell'ente cui 
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approvato con la maggioranza assoluta anche nella seconda votazione, tanto da 
consentire l'indizione del referendum previsto dall'art. 1 38, comma 3, Costo 
Sicché, ci sembra più utile, ai fini della presente analisi, tentare di ricostruire 
le linee di tendenza che, attraverso la legislazione ordinaria, hanno prodotto la 
modificazione della Costituzione materiale ancora prima della Costituzione for­
male, tanto che la revisione di quest'ultima si concreta quasi in una mera forma­
lizzazione della prima, piuttosto che in una sostanziale modifica. È dalla Costi­
tuzione materiale, quindi, che, ad awiso di chi scrive, occorrerà partire per un' esat­
ta comprensione del c.d. «federalismo amministrativo», inteso come processo 
volto a produrre una nuova «conformazione» del sistema delle autonomie. 
La L n. 59 del 1 5  marzo 1997 (la prima delle cd. «leggi Bassanini») in virtù 
degli effetti già prodotti costituisce senza dubbio il testo «di riferimento» in ma­
teria, essendosi proceduto con tale legge (e poi con il decreto legislativo n. 1 1 2/ 
98, di attuazione delle deleghe in essa contenute) ad un trasferimento di funzio­
ni amministrative a Regioni ed enti locali che non trova precedenti nella storia 
del nostro paese e dal quale non può prescindere neanche la revisione costitu­
zionale in itinere. Volendo cogliere il tratto saliente della normativa in questio­
ne, risalta immediatamente un dato e cioè che essa ha per così dire ufficializzato 
l'ingresso del principio di sussidiarietà nel no tra ordinamento, enunciandolo 
esplicitamente all'art. 4, comma 3, letto a), secondo cui i conferimenti di funzio­
ni alle autonomie locali awengono proprio nell' o servanza del principio in pa­
rola, con 1'attribuzione della generalità dei compiti e delle funzioni amministra­
tive ai Comuni, alle Province e alle Comunità montane, secondo le rispettive 
dimensioni territoriali, associative e organizzative, con la sola esclusione delle fun­
zioni incompatibili con le dimensioni medesime, attribuendo le responsabilità pub­
bliche, anche al fine di favorire l'assolvimento di funzioni e compiti di rilevanza 
sociale da parte delle famiglie, associazioni e comunità, alI'autorità territorial­
mente e funzionalmente più vicina ai cittadini interessati. 
spettava intervenire. Com'è agevole notare, mancava nel testo del disegno di legge qualsiasi riferi­
mento espresso al principio di sllssidiarietà poi reintrodotto all'art. 1 1 8 Cast. dall'art. 4 dell'ulti­
mo testo licenziato dal Senato. La relazione al prog(:trO, tutravLa, affrollt" e prcssarncntc il pUnto. 
giacché ch iarisce che " i/ tema della SlIssidiarietlt 1I()/1 rimlM affrontato nel presmu disegno di legge, 
perché si è Ti/muro cbe mo, quanto alLa SIla conforlJlazi(}ne di principio. trovi la sua sede nelln ptl/'te 
primn deLla CostituzionI!» il che pa re pcrvero , un passo i nd ie tro non indifferente rispetto al pro­
getto di riforma della Bicamerale, che. �Jmel1o nclla sua formulazione originaria, faceva della 
slissidiarietà un principio-card i ne, destinaro ad assumere un ruolo centrale nei rapporti fra istitu­
zioni e società e tra centro e periferia. Detta impostazione tuttavia. sia pure in modo anodino, 
sembra cogliere un punto essenziale (che sarà affrontato più innanzi): federalismo non è sinonimo 
di sussidiarietà. 
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La delega contenuta all' art. 4 1 . n. 59/97 è stata poi attuata dal Go­
verno con il d. lgs. n. 1 1 2 del 3 1  marzo 1 998 ,  che ha provveduto ad 
effettuare i conferimenti e le deleghe di funzioni alle Regioni e agli enti 
locali, nel rispetto dei criteri di cui all'art. 4, comma 3, della 1. n. 5 9/97.  
In tale prospettiva vanno quindi letti ed interpretati i p rimi due 
commi dell' art. 3 di tale ultimo decreto, i quali - con la logica effettiva­
mente vicina ad un ordinamento ispirato al principio di sussidiarietà -
rovesciano il rapporto tra Stato ed autonomie territoriali (Regioni ed 
enti locali) , con l 'attribuzione della «generalità dei compiti e delle funzio­
ni amministrative» 56 ai Comuni ed alle Province, cioè ai livelli di governo 
più vicini al cittadino, mentre alla Regione spetta il compito di individuare 
«le funzioni amministrative che richiedono l'unitario esercizio a livello regio­
nale, provvedendo contestualmente a conferire tutte le altre agli enti locali» 
(cfr. art. 3 ,  comma 2, d.lgs . n.  1 1 2/98 cit . ) .  
Lultima recente emersione normativa del principio in parola risale alla 
1. 3 agosto 1 999 n. 26557 di riordino dell' ordinamento delle autonomie lo­
cali .  Essa è intervenuta a modificare profondamente la 1. n. 1 42/90, che 
risultava evidentemente inadeguata, in quanto la riforma della p .a. operata 
con le numerose leggi cd. Bassanini (e con i conseguenti decreti di attuazio­
ne delle deleghe) aveva intaccato in radice, ma per cOSI dire dall' esterno, il 
sistema dei rapporti tra Stato ed autonomie locali. Per quel che qui interes­
sa, l 'art. 2 della 1. n. 265/99 ha riscritto l'art. 2 della 1. n. 1 42/90, con 
l' obiettiv058 di ampliare gli ambiti di autonomia di Comuni e Province, 
riconoscendo a tali enti autonomia non solo statutaria ed organizzativa59, 
ma anche normativa, amministrativa, impositiva e finanziaria60 (cfr. art. 2 1. 
5(, Così testualmente recita il comma 2 dell'art. 3 del d.lgs. n. 1 1 2/98, aggiungendo che il 
conferimento avviene «in base ai principi di cui all'art. 4, comma 3 della l. 15 marzo 1337 n. 53 
(. . .), con la esclwione delle sole funzioni che richiedono l'unitario esercizio a livello regionale>!. 
57 Recante «Disposizioni in materia di autonomia e ordinamento degli enti locali, nonché modi­
fiche alla legge 8 giugno 1990 n. 142». 
58 Obiettivo reso esplicito dalla rubrica della norma, inti tolata «ampliamento dell'autonomia 
degli enti locali». 
59 Profili di autonomia, questi, già presenti nella vecchia formulazione dell'art. 2 1 . n. 1 42/90. 
60 Pervero, anche nella vecchia formulazione l'art. 2 della I. n. 1 42/90 riconosceva agli enti  
locali auronomia finanziaria, con i l  l imite, però, "delle leggi e del coordinamento con la finanza 
pubblica». La n uova versione dell'art. 2 suddetto, invece, elimina il generico (e generale) riferi­
mento alle leggi, restringendo l'ambito limitativo alle sole «leggi di coordinamento della finanza 
pubblica», precisando, inoltre, che l'autonomia è non solo finanziaria, ma anche impositiva, e 
valorizzando il collegamento di tale profìlo autonomistico con quello statutario e regolamentare. 
Di tali questioni si tratterrà diffusamente in appresso, nel terzo capitolo. 
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n. 1 42/90,  comma 4) . Ancora una volta, non è mancato il riferimento 
espresso al principio di sussidiarietà, giacché, secondo il comma 5 del 
novellato art. 2 l. n. 1 42/90, è proprio in applicazione di tale canone 
che sono conferite dallo Stato e dalla Regione le funzioni di cui Comuni 
e Province sono titolari61 • 
A fronte di siffatto sbocco legislativo, può essere utile anzitutto verificarne 
l'ancoraggio alla Costituzione formale vigente chiedendosi se nella Carta fonda­
mentale del 1 948 sia presente (o comunque immanente) un qualche richiamo 
al principio di sussidiarietà o se, al contrario, i costituenti vollero dare un'impo­
stazione affatto diversa alla questione dei rapporti tra Stato ed autonomie locali 
e/ o sociali. Ciò perché il nostro ordinamento regionale si presenta ictu oculi, 
almeno nella sua configurazione originaria, con una logica rovesciata rispetto a 
quella tipica degli ordinamenti federali, la cui struttura, secondo la prospettiva 
più tradizionale, meglio si attaglierebbe all' attuazione del canone della supplen­
za. In tali ultimi ordinamenti, in effetti, la competenza generale spetta alle 
singole entità territoriali federate, con possibili e limitati spostamenti d i  
competenza verso l'alto (cioè, interviene solo in  caso di necessità l'entità 
superiore) . Negli ordinamenti a base regionale, invece, la competenza ge­
nerale è attribuita allo Stato, con possibili spostamenti di competenza verso 
il basso (in presenza di certi presupposti, sono abilitate ad intervenire le autori­
tà inferiori in luogo di quelle superiori) . 
Tuttavia, quest' assetto (in senso discendente) è considerato comunemente 
come un punto di partenza: anche nella previsione della nostra Costituzio­
ne, nonostante la ripartizione per materie della competenza legislativa (cfr. 
art. 1 1 7) ,  si «promuovono» le autonomie locali, attraverso una disposizione 
61 Giova sottolineare qui che la riscrittura dell'art. 2 della l. n. 1 42/90, con l'introduzione 
anche in tale norma del principio di sussidiarietà, pur non comportando sostanziali novità rispet­
to a quanto disposto con l'art. 4 della l. n. 59/97. persegue la fìnalilà di coord ill3re la normariva­
quadro in tema di autonomie locali con la rirorma complessiva (sia organica che funzionale) della 
p.a. attuata con la l .  n. 59/97 e con il conseguente d.lgs. n. 1 1 2/98. nell'cvidenre [enrarivo di 
restituire un minimo di organicità alla materia laddovc i l  vcro contenutO innovativo del la dispo­
sizione risiede nella previsione della possibilità - pel' i Comuni e le Province - di volgere l e  
funzioni loro attribuite anche per i l  tramite di  attività d i  autonoma iniziativa dei cittadini e delle 
loro formazioni sociali. Cfr. su tali questioni O. FORLENZA, Statuti: un adeguamento nel segno 
delle garanzie. in Guida al diritto, 1 999, 33, 66, secondo cui «viene ora specificato in ovvio coordi­
namento con la riforma organizzativa dell'amm.inistrazione centrale e del decentramento, attuata 
dalla I. n. 59/97 e dal d 19s. n. 112/98, che i Comuni e le Province sono titolari sia di fimzioni proprie, 
sia di fimzioni loro conferite dallo Stato e dalla Regione secondo il principio di sussidiarietà». Sul 
pumo, pare opportuno ricordare che i l  d.d. l .  costituzionale approvato da ultimo,  nella nuova 
formulazione dell'art. 1 1 8,  ai commi l e  3, esprime l'esigenza che Regioni, Città metropolitane, 
Province e Comuni informino la propria azione al princi pio di sussidiarietà. 
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di carattere programmatico (art. 5) ,  ossia non immed iatamente preceniva, 
ma che funziona quanto meno come limite e presso per la legi laz.ione ia 
s tata le che regi.onalé2, ai fini della realizzazione di un diffu o decentramen­
to. Il disegno del costituente, del resto, volto al riconoscimento di un vero 
e proprio «policentrismo autonomistico»63, cioè di un sistema in cui lo Stato 
riconosce la preesistenza di altre entità territoriali esponenziali degli interes­
si delle comunità che vivono in quel territorio, è ulteriormente chiarito 
dall' altra disposizione costituzionale (cfr. art. 1 14), secondo cui la Repub-
blica «si riparte in Regioni, Province e Comuni»G4. 
. 
La successiva disposizione di cui all'art. 1 28 ,  con specifico riferimento 
a Comuni e Province (fermo restando il ruolo riconosciuto alle Regioni) , 
conferma il rilevo costiruzionale che assume la loro autonomia intesa lato 
sensu (e già in qualche modo riconosciuta dall'art. 74 dello Statuto alberti­
no) , riservando alla legge ordj naria la concreta regolamentazione delle <<fun­
zioni» di detti entiG5• Quando i pada, quindi, di enti locali nel quadro 
costituzionale del 1 948 ci si ri ferisce a quegli enti (Comuni e Province) che 
(,2 Sull'articolo 5 della Costituzione si vedano, come prime indicazioni e anche per ulteriore 
bibliografia, C. ESPOSITO, Autonomie locali e decentramento amministrativo nell'art. 5 della Costi­
tuzione, in La Costituzione italiana. Saggi, Padova, 1 9 54; G .  BERTI , Caratteri dell'amministrazione 
comunale e provinciale, Padova, 1 969; ID. ,  Art. 5, in Commentario delta Costituzione, a cura di G .  
Branca, Bologna - Roma, 1 975 , 277 55. ;  G .  VOLPE, Autonomia locale e garantismo, Milano, 1 975 ;  
F. PIZZETTI, Il sistema costituzionale della autonomie locali, Milano, 1 983; E .  BALBONI, voce 
Decentramento amminisfl'tlfùlo. in Digt!Sto disc. pubbl., IV, Torino, 1 989.  Come riconosce la dottri­
na, l'art. 5 esprime due distint i ,  ma connessi , principi: quello dell'autonomia locale e quello del 
decentramento amminisrrar ivo . Laddove i introduce il primo dei due canoni, il costituente ha 
U(j lizzaro renn i ni beli prec.isi, giacché secondo la formulazione della norma «La Repubblica rico­
no ce e promuove le llUtollomie 10m/i». Si è già avvcrl iw nel testo che la disposizione ha un eviden­
re cararrcre p rogrammacico; essa, secondo l 'opi nione di E. BALBONI, G. PASTORI, llgoverno regio­
nale e locale, in  G .  Amaro e A. Barbera (a cura di) ,  Mnrl1lale, op. cit, 576, costituisce affermazione 
di ('mI principio aperto, J//sceuibiJe di nttuazioI1i··integrazioni progressive in collegamento con le nuove 
consapevolezze e acquisizioni sociali avvertite ed espresse dalle comunità locali». G. B ERTI, Art. 5. in 
Cotl�mentario, op. ·cit. ,  277 e 286, ritiene addirittura che l'art. 5 costituisca «norma guida della 
IettI/m di tutta la Costituzione» giacché essa sarebbe «espressione di un modo di essere della Repubbli­
CII. quasi la foccia interna del/Il sovranità dello Stato». 
63 Lespressione è di A. M. SANDULLI, Manuale di diritto amministrativo, Napoli,  1 989,  l ,  
1 90.  
(,4  Il [es m nella norma è S C M O  sostitu ico dal l 'al'r icolo l dci d.d.1 .  cosriru:donale approvatO e 
sottoposto a referendlJm, secondo cui «La Repubblica � costituitn dIIi COm1lT1I� dalle PrO/lnlC/!. 
dalle Città metropolitlt7le. dallu Regioni e dallo Statoll. 
65 Sulla riserva di legge di cui a l l'art. 128 c 'II I modus opcral/di di tal riserva cfr. rra gli altri F. 
BENVENUTI,  L'ordinamento repubblicano, ed. riveclu ta c aggi ) rIl3t:l a cura di L. Benvenut i ,  Mila­
no, 1 996, 68 55. ;  C. MORTATI, Istituzioni, op. cit. , 994 55 . ; A. M. SANDULLI, Manuale, op. cit., 434 
5S.; T. MARTINES , Diritto costituzionale, Milano, 1 998,  856 S5. 
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si connotano per il carattere della «territorialità»66 e della mecessarietà», in 
virtù della loro diretta derivazione dalla Costituzioné7• Secondo l'imposta­
zione dottrinaria più tradizionale, poi, tali enti pubblici sono ritenuti sog­
getti che perseguono fini generali ed attraverso cui fondamentalmente si 
attua «l'amministrazione locale» , rientrante nel più ampio concetto della 
cosiddetta «amministrazione indiretta» dello Stato68• 
A questo punto può affermarsi con sufficiente sicurezza che la questio­
ne dei rapporti tra Stato e cittadino, tra Stato ed autonomie locali, nonché 
di quelli attinenti al plurallsmo sociale è stata impostata dal costituente del 
1 948 secondo chiavi diverse - ed in qualche caso molto divergenti - da 
quelle del principio di sussidiarietà69• Lopzione culturale - per non dire ideolo­
gica - fu tutt' altra: si accolse, come si è visto, un modello di Stato a forte conno­
tazione socialel° , in cui il ruolo dell'istituzione statuale assumeva un'importanza 
fondamentale ai fini dell' assistenza nei confronti dei cittadini, il cui benessere 
andava assicurato in maniera tendenzialmente uniforme sull'intero territorio 
nazionale (cfr. art. 3 Cost.) . Con la conseguenza che gli obiettivi redistributivi e 
di benessere sociale propri del Wèlfore State comportavano naturalmente 1 'espan­
sione delle A-rnzioni pubbliche e, in ultima analisi, una consistente centralizza­
zione delle funzioni legislative ed amministrative7l• 
(,(, Sulla nozione di ente territoriale v. E. MESSI, Intorno alla nozione di ente territoriale, in 
Riv. trim. dir. pubbl. ,  1 960, 308; cfr. F. BASSANINI, Le Regioni tra Stato e comunità locali, Bologna, 
1 976; E. ROTELLI, L'alternativa delle autonomie, Milano, 1 978; M. NIGRO, Il governo locale. Sto­
ria e problemi, Roma, 1980; ID., Gli ent; pubblici COli dimmsio11C territoriale dejlnùtl, in Rill. erim. 
dir. pubbl. ,  1 976, 531 sS.; G. PALMA, Indirizzo poLitico stallflc t autol/omia comunale, Napoli, 
1 982,  passim. Con particolare riferi me.nto al principio auronomi [ico nella Carta costituzionale. 
cfr. C. Esposrro, Alltol/omie, op. cit.; A. OR r BATIì\GLlNI. Le allu/nomie I.tJCfdi 17ell'(J/'dù/tlmelllo 
regionale, Milano, 1975; A. PUBUSA, Sovranità popolnre e autonomie Locali MI/ordinamento costitu­
zionale italiano, Milano, 1 9 83; G .  ZAGREBEL KI. f jJl'mlpposti costitllZù/fIll1i ditI/n riforma dci go­
verno locale, in La riforma dell'amministrazione locale, Torino , 1 977, 5 7  55. Su autonomia e 
decentramento cfr. E. BALBONI, voce Decentramento, op. cit., passim. 
(,7 Cfr. C. MORTATI, Istituzioni, op. cit. , 907 55. 
(,8 Cfr. P. VIRGA, Diritto amministrativo, 3, Milano, 1 994, 3; sul concetto di amministrazione 
indiretta rimane fondamentale il lavoro di F. BENVENUTI, L'amministrazione indiretta, in Amm. 
civ. , 1 96 1 ,  1 69 55. Ancora, cfr. G. ABBAMONTE, La funziolle amministrativa tra riservatezza e 
trasparenza, Milano, 1 99 1 .  
6� Del resto, una proposta in senso vicino alla sussidiarietà fu presentata all'Assemblea costi­
tuente (Prima Sottocommissione) il 9 settembre 1 946, senza trovare il consenso necessario al suo 
accoglimento. 
70 Condivide questa affermazione G. ARMANl, La CostituzionI! ita/iana, Mìlano, 1988, 77, 
secondo cui ,da Costituzione del 1948 vuoi disciplillar� ncl modo pitt dc&taglùlto possibile il vasto 
campo dei diritti dei cittadini, ({ccostando ai tradizionali dirùr; di libertà di derivlUiol1c settecentesca 
i più nuovi diritti socinli (5141 modelLo della costituzione tedesca di Wéimar del 1919) . 
71 Ritiene A. ZOR:L1 GIUSTINIANI, Comperell'u legislative e ,federalismo fiscale» in sei ordina-
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Quest' ultima riflessione ci porta molto vicino ad uno dei momenti di 
analisi più interessanti rispetto al tema che stiamo trattando, cioè al punto 
della correlazione tra dimensione verticale e dimensione orizzontale del 
principio di sussidiarietà. In effetti, il modello cooperativo di regionalismo è 
funzionale ad una fase storica nella quale lo Stato assume un rilevante ruolo 
di intervento nel mercato economico72, in vista della redistribuzione del 
reddito e del conseguimento di obiettivi di giustizia sociale73• Per converso, 
un sistema improntato alla rigida separazione delle sfere di competenza tra 
Stato centrale ed autonomie regionali è funzionale ad un sistema liberale. 
Come è stato acutamente osservato, «il primo modello è il modello di 
decentramento dello Stato sociale, il secondo è il modello di decentramento dello 
Stato liberale»74. In altri termini, è ormai una conclusione pacificamente 
acquisita dalla scienza giuridica e politica quella per cui le strutture del 
decentramento non sono affatto indifferenti rispetto alla determinazione 
dei fini sociali, economici ed in ultima analisi finanziari dello Stato, in 
relazione ai quali, invece, esse si pongono come (alcuni degli) strumenti di 
attuazione del particolare modello di individuazione dei compiti dello Sta­
to rispetto al mercato - laddove per mercato si intenda non solo il mercato 
delle merci, ma anche quello sociale, quello del lavoro e quello finanziario. 
Viene perciò naturale domandarsi, a questo punto, se con la ricordata 
crisi dello Stato sociale, che sta investendo con particolare virulenza in que­
st' epoca le strutture assistenziali del Welfare, abbia ancora senso un modello 
di decentramento cooperativo, o se piuttosto il processo di evoluzione del 
modello verso il principio di sussidiarietà non sia armonico, in qualche 
modo, con la più ampia evol uzione della forma di Stato e con il passaggio 
dallo Stato sociale ad una forma nuova e diversa di organizzazione, più 
rispondente al le esigenze, anche finanziarie della (nuova) società post-in­
dustriale «globalizzata» .  
In quest' ottica, appare chiaro (anche alla luce delle considerazioni svol-
menti lihernlrdenlocrmici, in QlItld. COS,., J 999, 33 ,  che «l'espansione deLl'illtervento pubblico e la 
ncressità di impost/lre le politiche econo1lliche e sociali ad 111/ lil/eLlo di gove/'f/O il più possibile elevato 
l'Cl' gmYl11time l'impatto equalizzn.ton: hanno ovvia menu determinato 1111 complessivo accentrnmento 
dei poteri in quasi tutti gli St.ati ftdem/i". 
72 Sul mercato come istituzione e sui modelli a questo alternativi di organizzazione economi­
ca che si sono affermati nel corso dei secoli cfr. L. COSTABILE, Il mercato, in N. Acocella (a cura 
di) , Istituzioni tra mercato e Stato, Roma, 1 999, 25 ss. 
7.1 Cfr. A. BALDASSARRE, Rapporti fi'a Regioni e Governo: i dilemmi del regio l1alism o, in Lauto­
nomia regionale nel rapporto COli il Parlamento e il Governo, suppl. 5 al BolI. Leg. Doc. reg. , 1 9 83, 38. 
74 Cfr. M. LUCIANI, Un regionalismo senza modello, in Le Regioni, 1 994, 13 1 9 .  
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te  nei precedenti paragrafi di  questo capitolo) , che i l  nodo della questione, 
per il nostro ordinamento, risiede nella rimodulazione dei rapporti fra Re­
gioni ed altri enti locali (in particolare il Comune, avendo sempre avuto la 
Provincia un ruolo del tutto marginale nel nostro sistema75) . 
Nel nostro caso è stato necessario - in difetto (e prima) della revisione 
- scegliere fra diverse strade, tutte percorribili alla luce di disposizioni costi­
tuzionali anodine, o quanto meno suscettibili di interpretazioni equivoche 
sul punto. Sembra perciò utile verificare in che misura, prima della revisio­
ne, la ricordata introduzione del principio di sussidiarietà, sia pure al livello 
della legislazione Ql'dmaria abbia determinato le condizioni per un signifi­
cativo mutamento dei rapporti fra Stato, Regioni ed enti locali nel quadro 
del c.d. «federalismo amministrativo» a Costituzione invariata. Ancora più 
esplicitamente, è il caso di domandarsi se e in che misura (e indipendente­
mente dalla stessa) il nostro sistema di decentramento si sia evoluto in dire­
zione di una forma di municipalismo che altera l'equilibrio precedente, con 
l'attribuzione di rilevanti quote di funzioni e competenze pubbliche (ed in 
qualche modo, quindi, anche di ovranità) ai Comuni, nel tentativo di su­
perare il precedente modello di regiona Lismo . 
Senza dubbio, la concreta devoluzione all' ente locale delle suddette fun­
zioni pubbliche costituisce oggi strumento indispensabile perché tali enti, al 
di là della proclamazione (formale) di autonomia contenuta in Costituzio­
ne, acquistino un'effettiva capacità di governare ed amministrare le colletti­
vità dei cui interessi essi sono portatori, per giungere in tal modo ad una 
7� Sulla Provincia quale eme (,illurmt!diO). cfr. P VIR A. op. tllt. cit. , 3, 30355. Riferimenti più 
ampi in E. EsI'OSlTO, voce Provincif!. (diritto flmminÌJll'{ltiIJo), in Ene. dir., XXXVII, Milano, 1 988,  
797 s . ; tra le  pubbllca1.ioni più recenri in rema cfr. G. BERTI, Amministrazione comunale e provin­
ciale, Padova. 1996; R. JANNon-A, O,dinmnento Comu.flllie e provinciale, in Trattato di diritto 
amministrativo, diretto da G .  Santaniello, Padova, 1 999 .  
Sul ruolo delle Province occorrerà renere prc enti gli sviluppi istituzionali che potranno 
concretizzarsi:1 cguito dci definirivo varo nel nuovo assetto degli emi locali territoriali contenuto 
nd disegno di riforma co tirmjonale di recellte approvaro, con specifico riferimento ad un diverso 
«ritaglio)) di compcrenza in virtll dci ricono cimento del ruolo delle Città metropolitane. 
u quest'ulrimo emc appare opportuno 'offermarsi brevemente. La circoscrizione territoria­
le dcl le cirtà mctropol it:1ne è ]'Art'tl 1nl!tropofitiltla introdotta dall' art .  17 della legge 1 42/1990, 
riscritro integralmente dalla legge 265/1999 (articolo 1 6) e ora confluito nell' articolo 22 del testo 
unico degli enti locali .  In quest'ultima versione vengono individuate come aree metropolitane gli 
agglomerati urbani di Roma, Milano, Napoli, Torino, Genova, Bologna, Firenze, Bari e Venezia, 
ferme restando le aree metropolitane definite dalle Regioni a statuto speciale (Palermo. Catania, 
Messina e Cagliari) . Occorre precisare che una volta delimitate le aree metropolitane, l'isti tuzlone 
delle Città metropolitane non è né aucomatica né necessaria in quanto la costituzione in Città 
metropolitana è solo una facoltà riconosciuta ai Comuni che fanno parte dell'area metropolitana. 
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reale effettività del governo locale. Del resto, tale esigenza è rintracciabile già 
nella formulazione originaria dell' art. 1 28 della Carta fondamentale, essen­
do stato sostenuto in dottrina che tale norma comporta il conferimento 
agli enti della titolarità di un insieme di attribuzioni che li ponga in grado 
di curare tendenzialmente la gmemLità degli interessi espressi dalle rispetti­
ve collettività, senza condizionamen ci e vincoli specifici dall' esterno76• 
In effetti, il principio dell' autonomia locale costituisce specificazione 
del principio democratico, per cui al Comune, che è 1'ente più vicino alla 
collettività ed al cittadino, deve essere attribuito il massimo delle funzioni 
compatibili con le dimensioni del Comune medesimo77. Ciò comportereb­
be, a rigore, l'ulteriore conseguenza che le attribuzioni (soprattutto istitu­
zionali e normative) del Comune siano conferite con titolarità propria e 
non derivata da altri livelli di governo, prefigurati in posizione sovraordina­
ta. Ora, come i è già avvertito, n U'atreggiare il rapporco fra gli inreressi di 
cui è porrarore il Comune e gli interessi .di pill ampio riEerimen tO erriroria­
le, di cui ono p rrarori lo Stato e/o la Regione, si pos ono adottare schemi 
e modelli diversi. on specifico riferimento alla posizione del l'eme comu­
nale, non appare superfluo ribadire che, qualora si ponga l'accento sulla 
separatezza fra interessi locali e interessi di ambito territoriale più ampio, si 
tende a configurare come funzioni del Comune meramente le attribuzioni 
riferibili a interessi circoscrivibili sul piano locale. Se invece si privilegia 
1'aspetto dell'interdipendenza e dell' integrazione fra i diversi livelli territo­
riali, specie in relazione all'unitarietà degli obiettivi da perseguire per il 
territorio e la collettività di livello superiore, si è portari piuttosto a confi­
gurare le attribuzioni del Comune come momento di esercizio di funzioni 
ripartite fra due o più livelli78• Come si è visto, la nostra Carta costituziona­
le sul punto è ambigua, almeno nella sua formulazione originaria. E difatti, 
mentre 1'art. 1 1 8, primo comma, nel prevedere la possibilità per la legge 
nazionale di attribuire agli enti locali <1unzioni d'interesse locale» anche nelle 
materie regionali, porta a pensare che si sia voluto tenere conto dell'idea 
della separarezza degli interessi e quindi delle funzioni ricollegabili a quegli 
interessi, d'altro canto la prospettiva dell'integrazione sembra accolta nel 
7(, Cfr. G. PASTORI, voce Comune, in Digesto disc. pubbl., III, Torino, 1 989, 234 ss. 
77 Vanno conferite al livello istituzionale superiore, quindi, soltanto le funzioni che produca­
no effetti economici-sociali debordanti dall'ambito territoriale comunale o che consentano, se 
esercitate a dimensione più vasta, una migliore economicità di svolgimento. 
78 Può essere probante, al riguardo, l'esempio del procedimento di adozione e poi di appro­
vazione del piano regolatore generale e, più in generale, di molti degli strumenti di p ianificazione 
previsti dalla vigente legislazione. 
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testo costituzionale dall'art. 1 1 8, ai commi secondo e terzo, laddove s i  ope­
ra espresso riferimento alla delega di funzioni dalla Regione agli enti locali 
e dallo Stato alla Regione. Sicché, coerentemente, la tendenza attuale della 
legislazione ordinaria nel nostro paese sembra spingere il sistema di decen­
tramento verso una rimodulazione degli equilibri, spostandone il fulcro 
dalle Regioni verso i Comuni, in linea con un'interpretazione delle disposi­
zioni costituzionali in materia che privilegia 1'aspetto che abbiamo definito 
«democratico» lato sensu, con la conseguente attribuzione della generalità 
delle funzioni al livello istituzionale più vicino ai cittadini, onde favorirne 
una partecipazione maggiore e più incisiva ai processi politico-decisionali. 
Il che comporta, come naturale conseguenza, che le Regioni finiscono per 
perdere - sia pure attraverso un lento processo evolutivo, che tuttavia ha 
conosciuto recenti accelerazioni - rilevanti quote di funzioni e di compe­
tenze79, pur mancando nel nostro testo fondamentale ogni riferimento al 
principio di sussidiarietà. 
Non appare casuale, quindi, la circostanza che la Corte costituzionale 
sia rara pro n tamen te sol lecitara a giudicare del nuovo assetto «sussidiario» 
nel quadro degli equilibri isti tuzionali esistenti, improntato peraltro al cd. 
regionalismo cooperativ080. Al giudic delle leggi era stata sottoposta la que­
stione di costituzionalità inerente proprio al ricordato art. 4, commi l, 2 e 
3 ,  della 1 .  n .  59/97, in quanto la Regione Puglia e la Regione Sicilia avevano 
proposto ben quattro ricorsi in via principale deducendo la violazione del­
l'art. 76 della Costituzione, sul presupposto che l'art. 4, comma l, della 1 .  
n .  59/97 avrebbe introdotto il  principio di sussidiarietà in chiave «antire­
giona!ista». Secondo la prospettazione delle Regioni [i on'enti, il legislatore 
delegato aveva illegittimamente attribuito tutte le fLUUioru agli enti locali, 
lasciaI1do alla loro competenza, nelle materie di cuj all 'ano 117 Cost., sol­
tanto le funzioni che richiedono l'unitario eserciz.io a livello regionale .  
7 9  Ed anche, ciò che più conta, di risorse finanziarie. 
ilO li principio di leale COOfil!l1lziollc nei rapporti tra Stato e Regioni è stato teorizzato dalla 
Corre costimzionale a parrirc dal 1975 conia sentenza n. 1 75 ,  che costituisce il leading case. Esso 
impone, come chiarito dal giudice delle leggi nella recente pronuncia n. 19 del! O febbraio J 997, 
«qunle /lero e firoprio vincolo costitllzùmnll!, in primo l/logo la fire/ll!n,ivtl conosccnz.a da pane dello 
�tllto d(Jl/� nttività. ch� Le �illgo'l! Regioni i!/Ec,!dnllo di lIotta ;11 l/O/In proml/overe (qu indi Wl dovere di mformnzume fil'L'V1:1I11VO III capo pile RtglOlI/; se1ltellZl! n. 425 del 1995, Tl. 204 del 1993, 11. 472 del 
1992); t, secondariamente, quale illdefottibilt: strumento di tutela delt'esclusività degli indirizzi statali 
di politicfl internazionale, che vanno snl7!aguardari ovvinmente prima che l'attività delle Regioni ven­
ga int1'flpI'I!Sfl, "l pOHibi/itò. dello Stafo di opporre tempmùJnmente il proprio motivato diniego, peraltro 
sindncabilt da qtu!stn Corte iII udt di conflitto (sentenza n. 204 del 1993))). 
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La Corte, tuttavia, con la sentenza n. 408 del 1 4  dicembre 1 99881 (che 
costituisce un passaggio chiave del nostro ragionamento) , ha ritenuto in­
fondate le censure sulla ba e di un articolato ragionamento che prende le 
mo e dal la rico. eruzione teorica d ilo strumentario che il legislatore può 
uti lizzare per real izzare il di egno complessivo di autonomia ispirato ai prin­
cipi dell'art. 5 o t.82. Ora non è certo questa la sede per un commento 
analitico alla citata pronuncia del giudice delle leggi; pare, tuttavia, impor­
tante notare che la Consulta ha con forza affermato un punto di partenza, 
un nucleo concettuale dal quale sarà poi impossibile prescindere nell'appli­
cazione concreta delle norme di legge sopra richiamate. Secondo la Corte­
ed è questa la considerazione più rimarchevole della motivazione della sen­
tenza ad avviso di chi scrive - nessuna indicazione appare chiaramente rile­
vabile dal testo costituzionale nel senso della preferenza per un potenzia­
mento del ruolo delle Regioni, anche per quanto attiene all' assetto delle 
funzioni degli enti locali, rispetto ad un modello di determinazione diretta, 
con legge statale, di sfere di attribuzioni amministrative degli enti locali, 
«garantite a priori anche nei confronti del legislatore regionale» . Epperò la 
Corte, acutamente, sembra cogliere la vera portata innovatrice del canone 
della supplenza, specie laddove, ponendosi nella prospettiva del multilevel 
government, sia pure in relazione al nostro sistema regionalista, afferma che 
l'art. 4 della 1. n. 59/97, nell'introdurre il principio di sussidiarietà, si ispira 
ad «un disegno di decentramento che non mira a modificare questo o quel 
riparto specifico di fimzioni, ma a rinnovare le linee complessive di una coeren­
te collocazione dei. cornpiti amministrativi tra i diversi livelli territoriali di 
governo» . 
Ciò conferma che si è in presenza di un criterio di allocazione delle 
funzioni tra i diversi livelli territoriali di governo di natura «flessibile», il 
che, se da un lato comporta il vantaggio di consentire una gestione della 
Evidentemente si prospetta all'orizzonte - come si dirà pill innanzi nel testo - il tema delle 
possibili tensioni tra principio di leale cooperazione, così come ricostruito dalla Corte costituzio­
nale, e principio di sussidiarietà. E difatti, l 'un principio (cooperazione) implica profili di co­
decisione fra gli enti; l'altro (sussidiarietàl comporta esclusione, nel senso che la competenza di un 
eme esclude quella degli altri, tout court. 
81 La si può leggere in Co ns. St. , 1998, II, 1800 ss. In dottrina, si veda E. GIANFRANCESCO, 
Il federalismo a costituzione invariata al vaglio di C. Costo n. 408 del 1998, in Ga=etta giur., 1999, 
9,7 sS. 
82 Tali strumenti, com'è noto, sono costituiti: al dal trasferimento di funzioni amministrati­
ve dallo Stato alle Regioni nelle materie di cui all'art. 117 Cost.; b) dalla delega alle Regioni di 
funzioni in materie diverse da quelle contemplate dall'art. 117 Cost.; cl dall'attribuzione di fun­
zioni agli enti locali, con legge ai sensi dell'art. 118 Cost., comma l. 
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cosa pubblica più adeguata alle reali esigenze del cittadino (perché a lui 
dovrebbe essere più vicino il livello di governo che si occupa dei suoi inte­
ressi) , dall'altro non potrà, come naturale pendant, non implicare la possi­
bilità di conflitti (lato sensu) di attribuzione fra gli enti che sono espressione 
delle istanze territoriali più diffuse, con conseguente, necessario intervento 
della Corte costituzionale, quale organo titolare della «competenz,a delle com­
petenze»83, nel ruolo di arbitro (e giudice) già assunto nell'occasione84• 
Del resto, che questa sia la strada maestra da seguire appare chiaro in 
relazione agli obiettivi generali della riforma c.d. «federalista», la quale mira 
non solo e non tanto ad accrescere gli spazi di autonomia dei soggetti del 
decentramento, ma funzionalizza tale processo al fine primario del recupe­
ro di efficienza dell' azione amministrativa complessivamente considerata. 
In quest' ottica di lettura va considerata la previsione - fra i principi sulla 
base dei quali deve realizzarsi il conferimene di funzioni di cui all'articolo 
4, comma 3, della legge n. 59/97 - dei canoni di responsabilità ed unicità 
dell' amministrazione, con l'attribuzione ad un unico soggetto delle funzio­
ni e dei compiti connessi, strumentali e complementari, nonché quello di 
identificabilità in capo ad un unico soggetto della responsabilità di ciascun 
servizio o attività amministrativa, che appare strettamente ed opportuna­
mente collegato ad un a l t ro rilevante (I spezzo ne» della riforma e cioè a quelle 
modificazioni della disciplina finanziario-contabile degli enti locali che ten­
dono sempre più a costruire moduli di gestione per budget, oggi ormai 
imprescindibili in vista del perseguimento degli obiettivi di efficienza, effi­
cacia ed economicità dell' azione amministrativa85 •  
In domina v. F. ROVERSI MONACO, La delegaziolle alnmillùmtliun nel quadro ddl'ordi17lt­
mellto regio}/ale, Milano, 1 970; LJ. POTOTSCH N IG, La dt:iegn dì fI  nzioni mmninistrative regionali 
agli mI; lOCIIli, in Foro n,mm., 1971,427 liS.; AA.VV.. Ani dci Convegno nazionale su La delega 
dellc fimzioni agli enti locnli, Pescara. 1975; M. UDIERO, Legislazione regionale e limite dci prin­
cipi fimdamemali: il diJJìcilu problema delle leggi cQ/'IIice, in Le Regioni, 1983. 13 5S; P. CLJ\RLO, 11 
ti!/Tiwl'ìo ìmmn.gì1llIfio, in Le Regioru', 1995, 661. 
, �J III ru lo della Corre cosritll1jonale nel processo di definizione dei conflitti di attribuzio-
ne tra Stato e Regioni (cd. «imersoggeu7vi,,) e, in panicolare, sulla connotazione emincmemcnre 
''Politica» delle sue decisioni di allocazione di ruoli c compcrcll'lc cfr. . ZACREBELSKY, Ln.gilJri­
sdizione costituzionale, in G .  Amar ,/\ Barbera (a cura di), Mfllllfofc op. cit., 683. ull'argomel1lo 
cfr . ,  tra gli altri, G .  G ROTTARELLI DE SANTI, l conflitti di fltfribuziol1c fi'tl Sfato � Regionl� Milano, 
1964; F. DIMORA, Il conflitto di attribuzione frn Sfnto ( regioni lIeifa gili/'ispmdCIIZll del/n Corre 
costituziO/lale, in Gittr. cost. , 1975, 6 10 ss; F. SORRENTINO, La giurispmdenza della Corte costitu­
z;07wkt /lei conflitti tra Stato e regioni, Roma, 1986; V. COCOZZA, La definizione del conflitto 
illtersoggettivo a seguito di annullamento dell'atto impugnato, Rimini, 1989. 
84 Cfr. G. D'ALESSIO, Decentl'tlmento, op. cit., 9. 
K5 Sul punto v. amplius ultra Cap. III .  
5 8  CapilO/O Primo 
Si vuoI dire, in altri termini, che nel momento in cui l'accentuazione 
del processo di decentramento ha assunto carattere in qualche modo stru­
mentale rispetto ai fini sopra illustrati, le modifiche hanno dovuto investire 
non soltanto il piano istituzionale (ed anzi meno il piano istituzionale, vi­
sto che con enormi difficoltà si sta giungendo ad una revisione del testo 
costituzionale in materia) , ma soprattutto quello delle modalità concrete di 
svolgimento dell' azione amministrativa. Questa appare oggi la ragione fon­
damentale per cui il sistema è stato definito di (ifèderaiismo amministrativo», 
come a volerne limitare la portata ad un ambito che non è quello proprio 
del federalismo rigorosamente inteso. 
Non pare allora azzardato sosten re che si presenta all'interprete uno 
scenario ancora ambiguo articolato con la pre enza di almeno tre oggetti 
forti (e cioè lo taro, le Regioni ed j Comuni) e almeno tre (corrispondenci) 
diversi livelli di governo, in qualche modo competitivi rra di loro scenario 
nel quale sia le Regioni che gli em i locali hanno già rivendicato reciproca­
mente le competenze rrasferire8G• Ne consegue che ulteriore evoluzione non 
pouà che essere quella per cui la riforma costituzionale in itinere porterà il 
nostro i. tema di decentram mo ver o logiche competitive piuttosto che 
cooperariv , Si vuoI dire cioè ch il po sib.ile as etto di là da venire dell'arti­
colazione auwnomisrica del nostro Stato sarà quello di unsisrema nel quale 
gli spazi maggiori di autonomia (e quindi anche di r isorse) saranno garamici a 
quei soggetti ed a quei livelli istitmionali che avranno dimosu'aro la maggiore 
capacità di governo, senza che ad ognuno di i sia a priori a segnata una p si­
zione di supremazia rispetto agli altri soggetti del decentranlenro. 
Tale ricostruzione pare confortata da un ulteriore e fondamentale dato 
normativo, contenuto nell' ormai ben noto articolo 4, comma 3, della 1. n. 
59/97. Ripercorrendo l elenco dei criteri che la predetta disposizione indi­
vidua come linee direttive ulla base delle quali va effettuata la devoluzione 
di competenze, ci si imbatte, alla lettera h) , nel principio di differenziazio­
ne8?, secondo cui l'allocazione delle funzioni deve avvenire in relazione alle 
diverse «caratteristiche anche associative, demografiche, territoriati e struttura­
ii degii enti riceventi». Ciò conferma, evidentemente, che la modalità di 
distribuzione del le funzioni fra i diversi livelli di governo e anche fra enti 
diversi appartenenti allo stesso livello disegna un' allocazione asimettrica e 
Ho Cfr. amplius, tra gli altri, F. TRlMARCHI BANFI, Il regionalismo e i modelli, in Le Regioni, 
1995,256 SS. 
87 Cfr. L. ANTONINI , Il regionalismo, op. cit. , 37 5S. 
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non uniforme neanche fra soggetti appartenenti alla medesima categoria88• 
Per giunta, volendo richiamare quanto sopra detto in tema di sussidia­
rietà intesa in senso orizzontale, val la pena di sottolineare che risulta gran­
demente ampliata 1'estensione dei soggetti destinatari dei conferimenti di 
funzioni. In altre parole viene affermandosi, in attuazione per dir così tra­
sversale dei principi di differenziazione e sussidiarietà, la tendenza al rico­
noscimento di una pluralità di «autonomie funzionali» , cioè di autonomie 
non necessariamente fondate sul dato territoriale89, ma alle quali pur ven­
gono devoluti compiti e funzioni, nell'ottica di un sistema che non delinea 
come dominante la presenza delle autonomie territoriali. Ad una medesima 
logica, del resto, pare dspond re la tendenza, chiaramente visibile ad una lettura 
approfondita del d.lgs. n. 112/98, a non dismettere del rutto le strutture perife­
riche tatali, imeressate da soppressioni di strutture soltanto mi.nime, s1 da far 
pensare ad un sistema di decentramento dle non i indirizzi verso l'idea del cd. 
«binario unico» (con la scelta di un solo destinatario fondamentale delle funzio­
ni), ma che sia connotato invece in termini di differenziazione ed elasticità. 
Ora, se questi sono i principi e i criteri desumibili dalla Costituzione 
materiale, abbastanza omologhe sono le linee di tendenza che possono trar­
si dall' esame dell' ultimo e recentissimo disegno di legge costituzionale re­
cante modifiche al titolo V della parte seconda della Costituzione, il quale, 
come anticipato, allo stato risulta approvato in seconda lettura dalla Came­
ra dei Deputati e dal Senato, per poi proseguire il lungo iter con la pubbli­
cazione e la sottoposizione (nei tre mesi successivi alla pubblicazione) al 
referendum confermativo, già richiesto (ai sensi dell'art. 138 Cost.) da di­
versi gruppi parlamentari. 
Non è questa la sede per affrontare una tematica così vasta qual è quella 
dell'ultima revisione in itinere e delle sue (possibili) ricadute sugli attuali 
assetti istituzionali, specie in relazione all' altro intervento operato recente­
mente dal legislatore mediante la legge costituzionale 22.11.99 n. 1 ,  la qua­
le ridisegnando a sua volta i confini della pore rà stamtaria delle Regioni, 
ab.bisogna necessariamente, per «positivizzarsù>, dell'approvazione (ancora 
di là da venire) degli statuti «riformati» da parte delle Regioni ad autono-
HM Come sottolinea L. V ANDELLI. La distribuzione delle competenzc: le tenden.ze in futlia dopo 
l'attuazione della legge 59/1991. in Stati nazioTlflli c plluri lomli, a cura di S. Gamb ino, Rimini, 
1998,287. la concezione uniformista dell'amibuzionc di funzioni e competenze aUe autonomie 
rcrriroriali era srnra già mes'(1 i Il crisi dall'art. 3 della l .  n. 1 42/90, laddove si affermava che la legge 
regionale avrebbe dovuto idenritìcare gli in teressi comunali e provinciali "in rapporto alle caratte­
ristiche delia popoll'lZione e del territorio». 
1)") i pensi, in qucst'ortica, :tlle Camere di Commercio, alle Università, ai Consorzi di bonifica. 
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mia ordinaria90• Giova, comunque, evidenziare che rispetto ai precedenti 
progetti di riforma costituzionale, cui si è fatto cenno, l'ultimo si connota 
anzitutto per l'assenza di ogni riferimento testuale al «federalismo» e per una 
sensibile istanza di garanzia di pereq uazione e di parità nell' erogazione su 
tutto il territorio dello Stato delle prestazlo11 i c ncernenti i diritti civi l i e 
social?l .  Tale ultima garanzia, peraltro, [fOVa la propria (apparente) ragione 
nella costruzione di un sistema incentrato ulle Region i (più che sugli enti 
locali) , espressamente ispirato ai principi eli «sussidiarietà, differenziazione 
ed adeguatezza» 92 e che prevede in linea generale una logica fortemente com­
petitiva, tenuto conto che ulteriori forme e condizioni particolari di autonomia 
possono essere in buona sostanza negoziate dalle Regioni ordinarie con lo Stato, 
sentiti gli enti locali interessati93• Così come appare in qualche modo naturale 
che la necessità di coordinamento fra enti locali e Regioni debba trovare un 
proprio luogo stabile, una sede per dir così definitiva, individuata dal nuovo 
�o Per una trattazione della tematica si [invia a M.  VOLPI, Considerazioni di metodo e di 
merito sui/n legge costituzionale n. 1 /99, in PoI. dù: , 2000, 203 ss. Per i riflessi più 'pccifìci del la 
Icgg cost. n. 1/99 sul sisrema delle fonti cfr. V. C COZZA, Alcune riflessioni sui regoLamenti rcgio­
mdi al/Il luce d,d/e innovflzioni contenute nella legge costituzionnle n. 1/99, in Riv. amm. Rcg. Camp., 
2000, n .  2, 1 85 5S. 
Sul ruolo del principio di sussidiarietà nelle prospettive di riforma della figura dello statuto 
[egionale cfr. B. CARA VITA, Federalismo e sussidiarietà nei rapporti Stato-Regione-Autonomie locali, 
in M. W., Lombardia, regione delfederalismo e della sussidiarieth, Milano, 2000, che fa [ife[imen­
to ad "un nuovo statuto regionale nel segno della stlSsidiarietà e del federalismo». 
91 Il riferimento ad un'esigenza di perequazione delle risorse finanziarie tra Regioni ricche e 
Regioni povere è contenuto nel nuovo testo dell'a[ticolo 1 1 7 Cast. (comma l ,  lett. e)) e nel terzo 
comma del testo dell'articolo 119 Cast. ,  come modificato dall'art. 5 del ricordato d.d.1 . La neces­
sità che siano assicurati livelli uniformi di prestazioni concernenti i diritti civili e sociali è invece 
espressa nell'articolo 1 1 7 lett. m) e ribadita all'arricolo 1 20, secondo comma, ch prevede la 
possibilità per il " Governo» di sostituirsi ad o l'gtln i delle Regioni. delle Cird melropoJ i ranc, dclle 
Province e dei Comuni quando ciò sia richiesto dalla «t/m/la dà livelli essenziali dei/c prestnzioni 
concernenti i diritti civili e sociali, prescindendo dai corifìni tenùoria!i dei gOfl/1mi locali». Vi è poi 
l'importante riferimento alla «solidarietà sociale», b cu i "pl'O"zozioJlt�) co r i rui$ce, secondo i l  nuovo 
testo dell'art. 119, quinto comma Cost. , uno dei fini per i quali lo Stato può destinare risorse 
aggiullùvc ed e(fcltu:lre inrcrvenri peciali in favore di determ inati Comuni, Città metropolitane, 
Provi nce e Region i .  Concorda con tale Icrt lll'3 A. MANZ.ELLA, Ln legge sulfederalismo architrave per 
/11 Repubblic(/, in  Ln Repubblica del l marz.o 200 t ,  i l  qllllle rileva che "la nuova legge pone le flnda­
IfImla di un soli.dllrismo solidale tm lr Regioni itrt/ialle». 
n In ml i  termini  si esprime l 'anicolo 1 1 8 Cast., come modificato dall'articolo 4 del d.d.1 .  di 
reVISIOne. 
93 Carticolo 116 Cost . ,  nel testo modificato dal l'an. 2 del d.d. 1 .  ricord'lfo, prevede in clTerr i 
che tali forme particolari di autonomia <<possono essere flr.tribuitc (Id altre Regioni (ol e re a quel lc  a 
SlatUro speciale) C01l legge dello Stato, SII i"iziruivn delill Regiol/c imel'i!SSata, sentiti gli enti locflh: ne! 
rispet&o dei principi di cui all'articolo 119. La legge � appl'OVlttl/ dalle Camere ti 11/aggio/'flnzn asso/ma 
dei compo/l/:m;, sulla base di intesa fra !t) Sll/to e In Regione ;mercssatrl». 
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testo dell'articolo 1 23 Cost. nel Consiglio delle Autonomie locali94, espressa­
mente definito come «organo di consultazione.fra la Regione e gli enti locali», da 
istituirsi in ogni Regione, secondo le disposizioni dello statuto regionale. Ma, a 
nostro avviso, la revisione si arresta lì proprio dove era necessario intervenire, in 
quanto nel nuovo quadro relazionale Stato-Regioni-enti locali, la formulazione 
dell' art. 8 del testo licenziato dal Parlamento si limita a sostituire l'art. 127 della 
Costituzione, assegnando ora alla Corte costituzionale il compito di risolvere i 
soli conflitti legislativi che possono insorgere tra Stato e Regioni, las'ciando però, 
invariato il sistema dei conflitti di attribuzione che - secondo la disposizione 
dell'art. 1 34 Cast. - non include gli enti locali fra i soggetti legittimati alla loro 
proposizione. D'altro canto, il ruolo (apparentemente) preponderante delle 
Regioni viene temperato dalla chiara ed pressa opzione verso la devoluzione eli 
tutte le funzioni amministrative ai Comuni9 , con una d isposizione che sembra 
nettamente recepire le indicazioni in tema di «federalismo amministrativo» pro­
venienti dalla legislazione ordinaria (recte: dalla Costituzione materiale), per come 
sono state analizzate ed illustrate poco sopra. Sicché, l'intero testo della legge di 
revisione - che appare asincrono rispetto alla riforma portata avanti per la via 
della legislazione ordinaria - risente icuramente di questo suo sfasamento tem­
porale, di questa inversione pr ceclimentale; l'impressione complessiva che se 
ne trae perciò, è che esso arrivi in qualche modo a legittimare (a «dare copertu­
nl») un si tema che nelle sue grandi linee era stato già tracciato96• Con tutte le 
incertezze che il quadro politico riserva rispetto alla sua definitiva entrata in 
vigore, la riforma in parola, pur rappresentando un passaggio fondamentale 
sulla via del decentramento, in alcun modo esaurisce tale processo. Ciò in quan­
to essa, a primo acchito, non pare costituire uno strumento di effettiva attuazio-
94 Secondo A. MANZELLA, La legge, op. cit. , il Consiglio delle Autonomie locali rappresenta 
"il cordone ombelicale che, nella prossima fase, dOI)rà concludersi nel Parlamento nazionale con la 
trasformazione della Canu:rtt del moto in Comel'll delle autonomie territoriali, realizzandosi così la 
giUSTa "indicazirme>J già commura nella Costitllzione del 1948». 
�} Si legga i n  quest'ortica il testo del nuovo articolo 1 1 8 Cast. ,  primo comma, secondo il 
quale «Le fh/lzioni mnminittl'l'ltive SOl/O attribuì/I! ai Comuni salvo che, per assicurarne l'esercizio 
1111.irario, sitmo conferitI! Il Province, Città tllI!t/'opoLitane, Regioni e Stato, sulla base dei principi di 
sussidiarietà, differenziazione ed adeguateZZfl» .  
96 Del resto, che questo fosse uno degli intenti della riforma costituzionale è espressamente 
ammesso da A. MANZELLA, La Legge, op. cit. , secondo cui il primo dei motivi per il quale è stata 
approvara la legge di revisione � qucll di «completare e dare armonia a una serie di interventi sui 
gOlll1mi tel'ritorittli. Intervmti che dal 1993 si sono msseguiti ti segmenti, dit,eni e intervrll/tt.ti. DaL­
l'elezione dimm dei Sindad Il queL/a dei Presidenti delle Regioni) dtli pl'otlvedimenti di federalismo 
fiscale alle leggi Bnssanilli di sempliftenziOllI! e decent/'amento mmninistmtivo; dal/Il sistemazione della 
Conftrenzll Stllto-Regioni-lluloTlomie loettl; alla nuova sostanza dell'autonomia statutaria del/e Regioni». 
62 Capitolo Primo 
ne del «municipalismo», inteso (nel senso sopra indicato) come modello di redi­
stribuzione della titolarità della funzione pubblica a vantaggio delle autonomie 
locali; manca, in altri termini, la (definitiva) configurazione di un sistema che 
attraverso la rivisitazione del principio di legalità in direzione del riconoscimen­
to di una riserva di regolamento per i Comuni97 e l' introduzione dei necessari 
meccanismi di garanzia, previsti peraltro espressamente nel testo licenziato dalla 
Commissione bicamerale per le riforme istituzionali98, sia conformato al princi­
pio di sussidiarietà in modo effettivo. Owiamente, ogni ulteriore giudizio rima­
ne sospeso, in attesa che l'(eventuale) attuazione della riforma offra ulteriori 
elementi di valutazione. 
97 Si è già fatto riferimento alla nuova configurazione del principio di legalità ed alla neces­
s ità di un suo ridimensionamento, anche alla luce di quanto avviene nel contesto sovranazionale 
e comunitario. Sul punto alla bibliografia citata sopra 'Idde C. CALVLERT, Fcdernli!mo, IIcoregiol1alismo 
o municipalismo?, in G .  Azzariti, M. Volpi (a Clira di), La ri[onJ1a interrotta (rijlessioni SII! progl!lto 
di revisione costituzionale della Commissiol"l/! bicamel"flle), Perugia. 1 999, 33. secondo il quale il 
progressivo affermarsi del principio di sussidiaricrÌl non pouà 11011 comporrare la rottura ddl' ide1 
del parallelismo fra funzione legislativa e funzione amministrativa. Rottura che era invece espres­
samente prevista nel Testo elaborato dalla Commissione bicamerale per le riforme costituzionali 
istituita con la legge costituzionale n. l del 1 997. Come acutamente ril eva M. T. MOSCATELLI, 
Verso, op. cit. , 777, il testo avrebbe previsto anche la possibilità per Comuni e Province di ricorrere 
direttamente alfa Corte costituzionale contro le leggi statali e regionali lesive delle rispettive compe­
tenze amministrative. 
Sia consentito richiamare sul punto anche E. BONELLI, Stato regionale, federale, anzi «sussi­
diarioJJ?, in Sovranità rappresentanza democrazia, Napoli ,  2000 , 4 1 8. 
9H L'articolo 1 34 Cost., come riformato nella seduta di martedì 4 novembre 1 997 dalla 
Commissione 'ugli emendamenti della sce a Commissione bicamerale istituita con legge costitu-
7.ionale n. l del 1 997 prevedeva espressamCJHC alla lertcra d) la competenza della Corte su (e 
quindi la  proponibi l ità dci) �,col1flitti di amibliziollf in CII; siano parti Comuni e Province mi casi e 
III/ILe modalità stabilite COli leggc Costùuzionale». 
Sul punto cfr. E. 'ATEiLANO, La CONe costituzìol111./e, in La riforma della Costituzione nel 
progetto della Bicamerale, a cura di P. Caretti, Padova, 1 998. 
Per una rivisitazione complessiva dell'esperienza di lavoro della C mmissione bicamerale cfr, 
V ATRrPALDr, R. BrFuLco (a cura di) , La Commissione parlamentatc pcr le riforme costituzionali 
della XIII Legislatura. Cronaca dei lavori e analisi dci l'imluui, Tor.ino, J 998.  
CAPITOLO II  
MANAGERIALITÀ ED EFFICIENZA: I NUOVI PRINCIPI 
GUIDA DELL'AZIONE AMMINISTRATIVA NELL'OTTICA 
DELLA VALORIZZAZIONE DELLE RISORSE UMANE 
Sommario: 1 .  Dal buon andamento all' efficacia e all' efficienza dell' azione amministra­
tiva. I.:interpretazione adeguatrice dell'art. 97 Cost. alla luce della giurisprudenza costi­
tuzionale. - 2. Privatizzazione e flessibilità delle fonti nella disciplina del pubblico im­
piego. - 3. Separazione tra politica ed amministrazione, dirigenza e spoi! system: un 
sistema incoerente? - 4. La valorizzazione delle risorse umane dell'ente locale: il model­
lo professionale-selettivo e gli incentivi. 
1 .  - DAL BUON ANDAMENTO ALL'EFFICACIA E ALL'EFFICIENZA DELL'AZIONE AMMINI­
STRATNA. LINTERPRETAZIONE ADEGUATRICE DELL'ART. 97 COSTo ALLA LUCE DELLA 
G IURISPRUDENZA COSTITUZIONALE. 
La riforma amministrativa della quale si è cercato - nel capitolo che 
precede - di cogliere le fondamentali linee (in qualche modo concettuali) 
di tendenza, specie sotto l'angolo visuale del cd. federalismo amministrativo, 
si è tradotta (ancorché frammentariamente) in provvedimenti di natura 
legislativa. Sono stati citati fugacemente quelli fondamentali e si è già avuto 
modo di accennare sopra, sia pure di passaggio, che spesso il legislatore ha 
fatto ampio ricorso allo strumento della legge-delega. Ciò che pare certo, 
come si è visto, è che la riforma è stata realizzata a Costituzione invariata. Si 
è verificato, in altri termini, che, nell'impossibilità politica (ed in un certo 
senso riconosciuta) di procedere all'introduzione di nuovi canoni nel testo 
costituzionale, ovvero alla revisione dei vecchi, ci si è accontentati di cristal­
lizzare principi grandemente innovativi al mero l ivello delle fonti primarie, 
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nell' attesa che il quadro politico mutasse e consentisse di varare definitiva­
mente una riforma costituzionale dai più giudicata oramai improcrastina­
bile e n on certo sau Jibi le con la revi ione (modesta) approvata dal Parla­
mento e sonoposta al refer ndum confermativo. È facile immaginare le 
conseguenze di un simile modus procedendi, in termini di coerenza interna 
del sistema del le fonti e, pill i n  generale, di tenuta del quadro dei principi 
sui quali si fondano, nel nostro ordinamento, da un lato il sistema del de­
centramento amministrativo ed istituzionale e dall' altro l'equilibrio dei rap­
porti fra potere pubblico ed autonomie dei privati. 
Il primo e (ci sembra) il più importante effetto è stato probabilmence 
quello di stimolare la (modesta) revisione di cui si è detto sopra, a mò di 
copertura e di legittimazione ex post di quanto prodotto dal legislatore ordi­
nario. In effetti, che la riforma amministrativa sia stata sostanzialmente at­
tuata per la via della legge ordinaria, provvedendosi soltanto a parziali mu­
tamenti del quadro costituzionale, che secondo logica dovrebbero precede­
re ed in certo qual modo indirizzare un siffatto sviluppo legislativo, determi­
na almeno due conseguenze, entrambe connesse alla particolare forza (anche di 
resistenza) ed al peculiare valore della legge ordinaria: 
a) anzitutto la mancanza di un copertura costituzionale alla riforma 
(specie per la parte riguardante i rapporti tra amministrazione e cittadino e 
i nuovi principi che devono informare l'azione amministrativa) rende la 
stessa p iù facilmente attaccabile, poiché un Parlamento che esprimesse mag­
gioranze diverse da quella che ha prodotto queste norme potrebbe procede­
re a significativi rivolgimenti del quadro legislativo, ricorrendo, com'è evi­
dente, allo strumento della legge ordinaria; 
b) la circostanza che nel ricordato processo di riforma si sia utilizzato 
quasi ordinariamente lo strumento della delega legislativa produce, sia pure 
a posteriori, perplessità circa la matrice democratica di normative che tocca­
no il cuore dei rapporti fra potere pubblico e cittadini, ma che sono di fatto 
sfuggite all' esame del Parlamento, sede elettiva di esercizio della sovranità 
popolare e di considerazione dell' opinione delle minoranze, mediante la 
corretta dinamica del dibattito maggioranza-opposizione l; per giunta, lo 
I Questo dato non è certamente di secondaria importanza, in quanto esso propone dubbi 
(che non ci sentiamo di escludere del tutto, almeno sul piano strettamente logico-giuridico) circa 
la legittimità costituzionale dell'intera riforma amministrativa. Sottrarre, infatti, la riforma dell'in­
tero settore amministrativo alle logiche di scontro-incontro tipicamente parlamentari (con proba­
bile violazione dei principi a base dello strumento normativo previsto dall'art. 76 della Cost. ) ,  a 
vantaggio della maggiore tecnicità garantita dalla normazione dell' esecutivo, pone il problema di 
un possibile deficit di democraticità nella riforma la cui particolare gravità traspare dalla assoluta 
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strumento della delega legislativa, in un paese come il nostro, dove i gover­
ni continuano a succedersi con frequenza poco più che stagionale, di certo 
non facilita la costruzione di un sistema coerente, armonico, in cui tutte le 
tessere compongano un mosaico dal disegno netto, facilmente riconoscibi­
le e (soprattutto) stabile. 
Per fortuna i nostri costituenti dotarono il paese di un testo fondamen­
tale molto flessibile, elastico e dalle intrinseche proprietà di espansione se­
mamicét, sicché è su questa base che la migliore dottrina pubblicistica2 si è 
impegnata in  un'opera di reinterpretazione - ovvero di interpretazione ade­
guatrice - dei principi d i  buon andamento ed imparzialità dell'azione am­
minisuatjya di cui, all 'articolo 97 della Costituzione3, che potevano fornire 
un minimo di copertura costituzionale alle (profonde) innovazioni legisla-
centralità delle strutture e dell'azione della burocrazia all'interno del nostro ordinamento. Come è 
noto, la delega al Governo per l'esercizio della funzione legislativa, in forza dell'ar t. 76 della Costi­
tuzione, non può che avvenire previa determinazione dei principi e criter i direttivi da parte del 
Parlamento e in un ambito circoscritto per oggetto e limitato nel tempo. A tal proposito si ricorda 
che la giuri prudelli'.a in una cena misura :lvalla i prospettati dubbi di legittimità: cfr. Tar Lazio, 
sez. m. 5 gil lgno 1 9%, ord. n. 1 1 7 1 .  in Trib. amm, l'eg,, 1 996, I ,  2337; Tar Lazio, sez.I ,  23 
gennai 1 996. orcI. n. 1 1 9, in Giw: cast. , 1 996. 399 . 
Pera l t ro ,  il. t e m a ,  qu.i 0 10  sfiorato. meri terebbe ben altro approfondimento. Sulle 
problcmatichc ollevare dall'uril izza7jone dello Strumento della delega legislativa per l'attuazione 
delle polilidlc d i  riforma i rinvia alle acute considerazioni svolte (con ampi riferimenti bibliografici 
e giurisprudenziali) da S. STAIANO. Politiche delle riflnne e tensioni Nel modello ddla dlflegllZiolle 
legislativa, in M. VV., I rnpporri trtl Parlmncnw r Governo tttfrnverso le fomi del diritto, a ClLfa cii V. 
COCOZZ.1 e S . mian6, Torino, 200 1 . 578 SS. Comc riferimenti di carattere gem:.ralc sul tema della 
delegazione legislativa cfr. A. A. CERVATI, voce Legge di tlelegl12.ione e legge d.eiegILla, in Enc. dir. , 
XXIII,  Milano, 1 973, 950;  V. ANGIOLINI, Attività legislntivll deLgo/l/lmo e gillstWl1 costituzionale. 
in Rù;, dir. cost" 1 996, 233 ss. 
2 Sul pLIn IO cfr. O. SErE, L'cjficiel/ZII fltLlilZione amministrativa, Milano, 1 975; A. ANOREANI, 
Il jJrincipio coftitl/zionall! di bl/oll. tmdol7lemo deLla pl/.bblicl! tlJlllninistrazioTU:. Padova. 1 979; M ,  
IGRO La pubblica amministrazione fra costituzione formale c costituzione mlluria/e, i n  Rh;. trim. 
dii: t! proe. civ. , Milano. 1 985; lO., SCI/di sil/la fUl/zionl! o/'gnuizZtlrriu deLla pubblica mnmil1isrrll­
zione, Milano, 1 966; S. TAMMATI, IL buon Illldl/mento dell'amministrazio/le: w/a ril.e.ttum c pril/­
cipl pcr Wl ripmsllmt:nto, in ScriLti in ollOre di M. S. Giannini, Milano, 1 988 ,  I I ;  F. SAITTA, Il 
principio di bl/{m andamento ru:lln gim·isprudCII.ZIt costituzionale, in Dir, e soc., 1 988 .  
� Sul rapporro lra "buon anda/Jlctllo>l ed «imparzialità» taluna dottrina ha par lato di «endiadi» 
p r i due concerti, mcrrrndo in discussione la loro autonomia ontologica; cfr. , in tal senso, M.  S.  
GIANNINI. Diritto amministrati/Io, M il  a 1 "\0  , 1 970, 263 55. ; G.  PASTORI, voce Burocmzia, in Digesto 
disc. /,ubbl. , U .  Torino, 1 992. 403 ss. econdo altri Autori, invece, il concetto di buon andamento 
i colleghcrebbe all'elcl11cnro «oggettil/ol> dell'ufficio, mentre l ' imparzialità sarebbe relativa all'ele­
mento ('soggettivo»: Alrra opinione ancora individua la distinzione nel diverso campo di applica-
7.ione in cui opera il buon andamcmo, che è quello proprio dell' efficienza amministrativa (cfr. C. 
MORTATI. Istituzioni di diritto pllbblico, Padova, 1 969, 592 ss; U. ALLEGRETTI, voce Imparzialità 
e buon alldaltll!1lfO dellll p.tt., in Digesto disc. pubbl., VIII ,  Torino, 1 993,  1 3 1 ;  O. SEPE, L'efficienza, 
op. cit. ; A. ANOREANI, IL principio, op. cit.). 
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tive introdotte per lo più dal Governo a colpi di decreto delegato. Non pare 
esagerato riconoscere a tale processo un moto ed una direzione esattamente 
contrari al senso comune (e corretto) in base al quale dovrebbe procedere la 
produzione legislativa, tenuto conto che - anche per lo specifico profilo qui 
considerato - é oggi la legislazione delegata a determinare in qualche misu­
ra il contenuto delle disposizioni del testo fondamentale. 
Ciò posto, non va dimentocato che l'azione della pubblica amministra­
zione trova la sua primaria fonte regolamentatrice proprio nella Costituzio­
ne, che individua e delinea i principi a cui essa è tenuta ad uniformarsi, in 
maniera diretta negli articoli 97 e 98 e, indirettamente, ma in modo diffu­
so, nelle sue altre parti . Non è questa certo la sede per procedere ad un'ana­
lisi dettagliata e profonda del senso e della portata dei principi costituzio­
nali inerenti agli aspetti strutturali e funzionali della pubblica amministra­
zione; tuttavia, anche ad un'analisi superficiale non può sfuggire che l'arti­
colo 97 - che sancisce i principi di buon andamento ed imparzialità del­
l'azione amministrativa - è una disposizione di carattere generale e generica 
nella sua formulazione, giacché essa opera riferimento a concetti (in parti­
colare quello di buon andamento) che comprendono non una sola ipotesi 
determinata, ma una serie indeterminata di possibili casi, ciascuno dei qua­
li è suscettibile di venire assunto a formare altrettante fattispecie diversé. 
Trattasi, in altri termini, di una clausola aperta, da riempire e comple­
tare di volta in volta sulla base delle esigenze concrete, mancando in essa 
Ancora, c'è chi si è soffermato sul profilo sostanzialistico dei concetti e chi ha escluso del 
tutto tale profilo. Sul punto cfr. M.  NIGRO, Studi, op. cit. , 72 ss. Chi invece si è sofTermato 
sull'autonomia dell ' imparzialità rispetto al buon andamento è S .  CASSESE, IL sistema amministra­
tivo, Milano, 1 998 , 80. 
Sul valore in prospettiva dei principi di buon andamento e di imparzialità cfr. A. MACCANICO, 
Rapporto suLLe questioni istituzionali, Roma, 2000, 75 ss, che espre'samemc afferma: "Non si può 
dire che /'impa1"zitdità q il buon alldamt:!lto siano stati fonte di ispirazio/le del disegno di 
modemÌ2:Ulzion/1, ma è pur vero c.be essi mt SOlw usciti confermati quali principi costiwtivi dell'azione 
e dell'orgrtnizznzio1ll: delLe pubbliche amministrazioni . . . » .  
Conccrrua lmcnrc autonomo rispetto ad imparzialità e buon andamemo e, quindi, suscetti­
bi le di acquisire rango costituzionale (sul pUntO Concorda A. MACCANICO, Rapporto, op. cit. , 76) 
è i l  principio d i  tmsparenZll che include i t irur i quali la motivazione, i l contraddittorio, la pubbli­
cità, i l  d i ri t ro di accesso a.i docul11cmi ammini  rrativi, ecc. 
� rI pflSsaggio dal modello geral"chico dcll 'organizzazi.one sraraJe, accentrato e rigidamente 
votato al la ferr a appUcazione del princip io di legal i rà fO[l11ale, ad un modello organizzatorio 
flessibile e dccenr rnto crova qu,t le principio fonda m e.l1 til le di riferimento , l'art. 97 della Cast. ,  
nel la nuova )enura che ne dà l� migl iore domina (v. specialmente M. N1GR , tI/di, op. ioc. cito ) .  
I n  part icolare, l'are 9 7  è l a  norm. di riferimènro deJl'organi:l.1.aziol1l: :tmmin isr rar.iva e ,  in qu an to 
tale, rappresenta il criterio di ripartizione della funzione di indirizzo pol i t ico era Governo e Parla­
mento. Lattività di organizzazione è espressione di quc.lla di  indi rizzo Spete3nte a l l 'esecutivo, clIC 
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una puntuale formulazione precettiva che ne chiarisca il senso una volta 
per tutte ed in un ambito definitorio ben delimitato. 
Particolari difficoltà ha rivelato il tentativo di fissare con precisione il 
significato del pr incipio di buon andamento dell'azione amministrativa, 
cbé l 'espr ssione s i pre enta davv ro sfuggente, al limite di una poliedricità 
concetruale paradossalmente vaniflcante qualsiasi specificazione. Valga, come 
emblemar.i.co egno di tal i  difficoltà, l'atteggiamento della dottrina, che si è 
a lungo interrogata - più che sul contenuto intrinseco (verrebbe da dire: 
sullo statuto ontologico) del principio di buon andamento - sui nessi di 
relazione tra il detto criterio e quello d'imparzialità5, ovvero sull' attinenza 
del buon andamento all' elemento oggettivo e funzionalistico della pubbli­
ca amministrazioné , prima di ricercare un ancoraggio più saldo nei riferi­
menti all' efficienza amministrativa, le cui prime tracce risalgono, probabil­
mente, al notissimo «Rapporto Giannini» del 1 9797• 
Si  pensi, ancora, nella medesima ottica, alla giurisprudenza della Corte 
costituzionale in tema di buon andamento, caratterizzata, almeno sino al 
può modellare le proprie strutture mutevolmente a seconda delle esigenze dello Stato-comunità 
in continua evoluzione. Il riferimento normativo fondamentale (per l'appunto l 'art. 97) è, dun­
que, lo strumento attraverso cui procedere alla necessaria continua evoluzione delle strutture per 
l'esercizio della funzione pubblica. 
Ora, se è indubitabile che l'organizzazione amministrariva debba evolversi sempre nel p ieno 
rispetto della legge, è altrettanto indefettibile che non è possibile comprimere i necessari spazi di 
organizzazione riservati all'esecutivo. In tal senso il sistema si è mosso, attraverso, ad esempio, 
l'articolo 1 7, c. l ,  letto d.) ,  della legge 400 / 1 988,  che introduce la potestà regolamentare in mate­
ria di organizz:l7.ionc c di FU ilzionamento deJllI amministrazioni pubbliche secondo le disposizioni 
di legge; nella 8tt: sa l inea va le no l 'an. 1 4 , C. 4 bis, l. 400/88, introdotto dall'art. 1 3 ,  l. n.  59/97 
che delegifìca l'organizzazione e la discipl ina degl i uffici ministeriali. 
5 Cfr. P. CARETTI, art. 97, 1 ° comma, parte I; C. PINELLI, art. 97, 1 ° comma, parte II, art. 97, 
2° comma, art. 97, 3° comma, sezione I, art. 98, ]0 comma; U. POTOTSCHNIG, art. 97, 3° comma, 
sezione II [art. 51}; G. LONG, art. 98, 2° comma; G.  BORRE', art. 98, Jo comma, tutti in Commentario 
della Costituzione, a cura di G .  Branca e A. Pizzorusso, Bologna-Roma, 1 994, XXIV-4 88.  
6 Cfr. M.  S .  GIANNINI, Amministrazione civile, Milano, 1 96 1 ,  1 1 1 ; L. CARLASSARE, Ammi­
nistrazione l! pottre politico, Milano, 1 988, 8. 
7 Sul ign i ficar e sul valore dci Rapporto Giannini cfr. S. i\S ESE, L{) stato dell'amministra­
zione pubblicfl n. vl!lItn.lmi dal. Rapporto Giannini, i n  Giorn. dÌ!: ({mm. , 2000, 99 sS. LA. si sofferma 
sulla considcr:w.ione che dal la prima gllerra mondiale in poi 'i po ono contare una decina di 
grandi disegni di riforma. fl'la rra ru [ti è proprio i l  Rapporto Giannini ad essere quello più signifì­
cat ivo c d lcvanre.  La ragione di rama importanza è da l'iceJ'carsi ncU'intuil.ione dell'autore, per cui 
la pubbl ica amminist razione è llll errore di ervLzi ed appartiene quindi al terziario. G iannini 
riprendeva la fortunara [esi di Léon Bluffi. seco ndo cui lo Stato può essere governato come un'in­
dlmria, auspicando l'appli.cazione del mcrodo 1àylor a l  governo e all'amministrazione. Lo Stato, 
L1na volra po ro tilori cd al di opra dell'cconomia e della società, veniva riportato al servizio degli 
li  mini  c sonopo 'lO alle regolc del l 'cconomia. 
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1 9958, da una linea di tendenza volta meramente all'accertamento della 
non arbitrarietà e/o della non irragionevolezza della disciplina legislativa, 
ammettendo o escludendo il contrasto di singole disposizioni con i canoni 
in parola definiti solo per implicito ed attraverso una loro proposizione in 
negativo. [indubbia genericità della disposizione, se da un lato - come si è 
accennato - ha costituito un ostacolo quasi insormontabile rispetto alla 
possibilità di tracciare confini precisi ai concetti in essa contenuti, dall' altro 
ne consente oggi una lettura in chiave sistematico-evolutiva capace di ade­
guare il portato della norma al mutato modo di intendere l'attività ammi­
nistrativa nell'attuale prassi legislativa9• 
Si è fatto cenno, nel capitolo che precede, alla legge n. 24 1 del 1 990 
come momento di  r a Ie rivol llzione copernicana nell' impostazione del rap­
porto fra cittadino e pu bbl i ca amministrazione del nosuo pae e .  Ebbene, i l 
detto testo legislativo i apre pIopri con la proclamazione dei principi ai 
quali deve ispirarsi l'attività ammÌn.isnariva,  chc 'è retta, secondo l'articolo 
1 ,  «da criteri di economicità, di efficacia e di pubblicità» . A partire da siffatto 
riconoscimento legislativo, significativamente collocato in apertura della 
legge che più di ogni altra si pone come disciplina (vivente nella Costitu­
zione materiale) organica, generale e fondamentale dei modi di agire della 
p.a. ,  il riferimento ai canoni di efficacia, efficienza ed economicità, quali 
criteri-guida dell' azione amministrativa, è divenuto costante ed immanca­
bile in tutti i più importanti interventi del legisiatore10  in materia, dopo 
essere stato a lungo dibattuto dalla dottrina e - ciò che forse ha maggior 
Il Rapporto Giannini, seguendo questa ottica, dunque, partiva dal la  produttività, passava ai 
costi, alle tecnologie, ai mezzi e al personale e solo alla fine trattava delle strutture e dei controlli. 
Assolutamente centrali nel rapporto erano i temi dell'aziendalistica dello Stato e dell 'efficienza. 
H Da tale anno, con la fondamentale sentenza n. 29 del 27 gennaio 1 995,  la Corte ha collega­
to il principio di buon andamento ai canoni di efficienza ed efficacia dell'attività amministrativa. 
9 Sull'interpretazione costituzionale v. C. AMIRANTE, Unioni sovranazionali e riorganizzazione 
costituzionaLe delLo Stato, Torino, 200 1 ,  spec. 3- 1 7. 
IO Volendo tracciare un quadro di riferimento delle più importanti considerazioni legislative 
dei canoni di efficacia, efficienza ed economicità. danno ulteriormente il senso e la misura di 
quanto appaia oggi sistematica la revisione del quadro di principi in materia di svolgimento della  
funzione pubblica: 
a) l'articolo 2 ,  comma l ,  della legge Il. 4 2 1  dci 23 ottobre 1 992 (cd. "legge Amluo»). che 
esplicitamente final izza .la riorg:lI 1 izzazione dci e r rore del pubblico i mpiego ML migliommemo 
dell'efficienza e della produttiv;!/!), dell'l pubblica il nl m i n i,mazionc dci nostro paese; 
b) l'articolo l ,  com ma l ,  lettera a), dci decreco legi lativo n. 29 del 3 rebbraio 1 993 (cd. 
"decre/o di piVlltizznzione deL pubblico impiego») .  che, i Il  ;m u;JziOllc della delega d i eLI i all,l d ispo­
izioll IIb a), i ndividua com final ità primaria e i mpcllcnre della di cipl ina il1l rodorca. quella di  
'«((CCl'esce"l! l'dficiolJZIT del/e ammillism"zioni» <lnch in  relazione al livello di erogazione dei corri­
spondenti servizi pubblici negli altri paesi membri della Comunità europea; 
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rilievo - recepito dalla giurisprudenza costituzionale, contabile ed ammini­
strativa. Molte delle più recenti innovazioni introdotte dal legislatore, con­
tenute in disposizioni che scandiscono le tappe fondamentali della riforma 
amministrativa, lungi dal rappresentare una mera teoria di norme ripetitive 
e pleonastiche, informano dei nuovi principi tutti gli ambiti della pubblica 
amministrazione riformata - dal decentramento alla struttura del bilancio, 
al sistema dei controlli, all' organizzazione interna degli uffici e dei servizi -
e configurano un quadro strutturale e funzionale sistemaricamente ed or­
ganicamente connotato in termini di managerialità, e non add i ri t tura di 
vero e proprio «aziendalismo» 1 1 .  
Per giunta, come s i  è accennato , la necessità del passaggio a p ri ncipi 
«manageriali» nella esplicazione (e però anche nella valutazione) dell'attivi­
tà della nostra pubblica amministrazione è stata ben presto recepita da linee 
di orientamento giurisprudenziale comuni a tutte le giurisdizioni (costitu­
zionale, amministrativa e contabile) interessate al temal2. 
c) l'articolo 2 ,  comma l, lettera a) ,  del  medeSImo decreto legislatIVO n. 29/93,  che impone 
alle amministrazIoni pubbliche di organizzarsi secondo criteri di funzionalità rIspetto ai compiti 
ed alle attribuzioni di  competenza, «nel perseguimento degli obiettivi di efficienza, efficacia ed 
economicità •• ; 
d) l'articolo 3 ,  comma 4, della legge n. 20 del 1 4  gennaio 1 994 (di riforma dei sistemi di 
controllo amministrativo) , che nell'introdurre il controllo esterno di gestione - da attuarsi nei 
confronti di tutte le amministrazioni pubbliche, comprese quelle regionali, e rimesso alla compe­
tenza della Corte dei conti - specifica che tale fmma di verifica deve essere condotta dalla Corte 
valutando «comparativamente costi, modi t' tempi dello svolgimento dell'azione amministrativa»; 
e) gli articoli 39 e 40 del decreto legislativo n. 77 del 25 febbraio 1 995  (di riordino della 
finanza locale) , che, nell'imrodllHc 1 1 11 arr icolato sistema di controllo di gestione per ciò che 
attiene all'amministrazione delle risorse finanziarie degli enti locali (tema del quale si  tratterà più 
diffusamente in appresso) , orientano la valutazione alla misurazione «dell'efficacia, deLL'efficienza e 
del grado di economicità dell'azione intrapresa»; 
f) l 'articolo 4, comma 3, lettera c) , della legge n. 59 del 1 5  marzo 1 997 (cd. «Legge Bassanini»), 
secondo cui il trasferimento ai Comuni ed alle Province, da parte delle Regioni, delle funzioni 
che, nelle materie di cui all'articolo 1 1 7 della Costituzione, non richiedono l'unitario esercizio a 
livello rcgionale, deve avvenire sul la base, t ra gli altri, «deL principio di efficienza e di economicità, 
anche con ia soppressiolll? de/le fll/lzioni e dei compiti diventati sttperflttÌ» ; 
g) l 'arricolo 5 .  com m a  2, della legge . aprile 1 997, n. 94 (di riforma del bilancio dello 
raro). con cui, nel deleg'He il Governo alla ristrlltlurazione del rendiconto generale dello Stato, se 
ne prevede la suddiv.isione in unirà tali da co nsentire la valutazione economica dei risultati di 
gestione "i1l l'c!tlzione (. . .) (tgii indictltori di effìcncia e di efficienza»; 
h) l'articolo 1 07. coml11a 6. dci recentissimo testo unico delle leggi sull'ordinamento degli 
enti locali, approvato con decreto legislativo n. 267 del 18 agosto 2000, che prevede la responsa­
bilità dei dirigenti dell'ente locale, in relazione agli obiettivi dell'ente medesimo, "della correttezza 
amministrativa, della efficienza e dei risultati della gestione». 
" Cfr. A. PUBUSA, L'attività amministrativa in trasformazione, Torino, 1 993 ,  passim. 
1 2  Sul rapporto tra principi fondamentali quali la trasparenza e l'imparzialità e gli strumenti 
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È stato il giudice che per sua natu ra p i ù  vi i no a imi l i  macerie, e cioè 
quello contabile - stante anche la ua funzione di control lo - a prendere 
atto per primo del mutato quadro di riferim n eo :  la Co rre dei nti già nel 
1 990, rendendo un parere in tema di riforma delle p ropr ie anribuzioni,  
sottolineava la necessità di collegare i l  comI01l0 'u l Je attività gestorie delle 
amministrazioni pubbliche all'esigenza di revi i ne delle ci p l gie e del-
1'0ggetto dei controlli «in termini di regolarità e quindi di efficacia, di effi­
cienza, di economicità, tutte che si riconducono al canone di buon andamento 
previsto in Costituzione» . Anche il giudice amministrativo, per parte sua, si 
è saldamente assestato su questa medesima posizione e non dubita più della 
strettissima connessione tra il principio di buon andamento ed i criteri di 
efficacia, efficienza ed economicità dell'azione amministrativa1 3 •  
Ma il sigillo alla diversa (ed «evoluta») interpretazione dell' articolo 97 
della Costituzione non poteva che provenire dalla Corte costituzionale, 
organo cui soltanto è rimessa nel nostro ordinamento la definizione vinco­
lante dell' ambito semantico dei precetti del testo fondamentale. Si è già 
fatto cenno, poco sopra, alla circostanza che 1'atteggiamento della Consulta 
riguardo al principio di buon andamento dell' azione amministrativa sia 
stato, sino agli anni più recenti, per dir così «riluttante», nel senso che per 
decenni essa ha rinunciato a dare una delimitazione precisa del concetto, 
preferendo valutare caso per caso la rispondenza al principio della norma 
sottoposta al sindacato di costituzionalità, operando un giudizio di relazio­
ne nel quale uno dei termini veniva però definito per implicito mediante 
determinazioni in negativo riferite all'altro termine. Soltanto nel 1995 la 
Corte ha (finalmente) collegato il principio di buon andamento dell'azione 
amministrativa ai criteri manageriali di efficacia, efficienza ed economicità, 
in occasione di una fondamentale promUlcia resa - non a caso - nel giudi­
zio che aveva ad oggetto la legittimi tà dell norme de l la già ci tata legge n. 
20/94, che hanno introdotto il controllo di gest ione quale forma generale 
di valutazione dei risultati dell'attività amminisrraciva d i  tutte le ammin i­
strazioni pubbliche. Nella motivazione della nota e fondamentale sentenza, 
il giudice delle leggi ha avuto modo di procedere ad una organica rivisita­
zione del ruolo di controllo e della posizione istituzionale della Corte dei 
conti, nel mutato quadro di ricerca del tendenziale equilibrio economico-
di in lormazion cd. c tema, tali quelli atti a divenire valido parametro di comparazione nel\'am­
biro della elerogenea azione amministrativa, cfr. G. FARNETI, L. MAZZARA, G. SAVIOLI, I! sistema 
d.egLi indiCI/tori delL'ente IOClde, Torino, 1 996, passim. 
I VaJgu per [Une ollsiglio di Stato, sez. IV, 3 giugno 1 997. n. 603, in Com. St. , 1 997. 1 .  670. 
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finanziario del settore pubblico e di necessità di corretta gestione delle ri­
sorse collettive «sotto il profilo dell'efficacia, dell'efficienza e dell'economicità». 
Il punto di arrivo del ragionamento della Corte costituzionale, di grande 
interesse, è stato quello di configurare il ruolo della oree dei con t i come 
collaborativo rispetto allo Stato-comunità (comprendente anche J autono­
me territoriali) e, soprattutto, volto a garan tire che ogni euore della pub­
blica amministrazione così considerata I<risponda effettivamente al modello 
ideale tracciato dall'art. 91 della Costituzione, quello di un apparato pubblico 
realmente operante sulla base dei principi di legalità, imparzialità ed �fficien­
za» 14 . 
Le chiare, reiterate e significative emersioni legislative, in uno con i 
descritti riconoscimenti giurisprudenziali, lasciano poco spazio a perplessi­
rà residue: i principi cui deve oggi necessariamente riferirsi, come linee di 
indirizzo imprescindib i l i e generali, l'attività della p.a. - tanto centrale, quan­
ro regionale locale - ono que l li risultanti dall' evoluzione e dalla materia­
l izzazione del concetto di buon andamento nei criteri di efficacia, efficienza 
ed economicità della gestione, in vista del conseguimento dei risultati e 
degli obiertivi prescritt i  dalla leggel5 .  
Ma se questo pare essere il pumo di approdo attuale dell' evoluzione 
legislariva e giuri  prudenziale il1 tema di buon andamento dell'azione am­
ministrativa non è detto che i tratti di un approdo sicuro; in altri termini, 
se è vero che si è finalmente giunti ad una specificazione del significato di 
buon andamento riconducendolo ai criteri di efficacia, efficienza ed economici­
tà, occorre però che anche su questi concetti si possa operare una valida specifi­
cazione definitoria, ai fini della comprensione delle tematiche oggetto del 
presente lavoro. Occorre cioè comprendere i l sen o (anche) di ciascuno dei 
tre criteri indicati, il che non appare certo agevole, nel mom mo i n cui tali 
criteri vanno riferiti all'attività di una pubblica amministrazione. chemati­
camente, e ad un livello congruo di astrazione, può dirsi che: 
a) per efficienza si intende generalmente il rapporto fra risorse utilizzate 
e risultati ottenuti; 
b) per efficacia si intende generalmente il rapporto fra risultati prodotti 
e risultati prefigurati; 
c) per economicità, infine, si intende generalmente il rapporto tra risul­
tati prodotti ed i costi sostenuti per ottenerli. 
14 Cfr. la già citata sentenza n .  29 del 27 gennaio 1995,  in Setto giur., 1995, 27. 
15 Cfr. G. FARNETI, Il bUOi? andamento nell'amministrazione degli enti locali, in Azienditalia, 
1994, n. O, passim. 
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Nelle richiamate accezionilGtrattasi, com'è evidente, di concetti che 
devono la loro configurazione teorica a studi di matrice aziendalista ed a 
riflessioni svolte per lo più sul terreno della ricerca micro-economica, con 
riferimento prevalente ad attività di produzi�ne di merci e/o di servizi eco­
nomicameme valu[abili, a t ività ori ma e al fìne escl u ivo del consegui­
mento di profi t to finanziario. La difficol tà l'i iede allora nell'adeguare que­
sti criteri ad u na att ività che è ontologicamente e celeologicamente diversa 
da quelle in ordine alle quali  i è formato lo statuto concettuale dell' effi­
cienza, del l'effica ia e dell'economici tà. Si pensi, in questa prospettiva, an­
zitutto a l la d ifficol tà di individ uare e definire quali sono i prodotti-risultati 
d1e j possono raggiu ngere per ogni ettore di attività amministrativa! 7, ciò 
ch o racola  in rad i c non '010 la va.lutazione (tanto di efficienza, quanto di 
efficacia ed economicità) , ma addirittura l'attività - logicamente e cronolo­
gicamente pregiudiziale - di programmazione e pianificazione degli obiet­
tivi. 
Si ponga mente, ancora, alle note e dibattutissime difficoltà di misura­
zione dei livelli di qualità dei servizi pubblici !8 ,  su cui la dottrina si è affati­
cata senza tuttavia pervenire a soluzioni univoche. Specie per ciò che attie­
ne alla valutazione di efficacia, entrano in gioco elementi di difficilissima 
individuazione oggettiva, quali possono essere - in via esemplificativa - il 
grado di soddisfacimento della domanda sociale (e cioè dell'utente-clien­
te) , il livello ottimale delle prestazioni stanti le (eventuali) condizioni di 
monopolio in cui viene erogato il servizio, l'eterogeneità dei fini verso i 
quali si dirige l'attività amministrativa (fini non necessariamente orientati 
alla produzione di profitto economicamente valutabile) e cosÌ via. Con l'ul­
teriore difficoltà che per l'azienda vale il principio per cui se il risultato non 
è soddisfacente si passa all' individuazione di nuovi mercati, mentre per l'am-
1 6  Sulla delineazione dei concetti richiamati cfr. , tra gli altri, G. FARNETI, Gestione e contabi­
lità dell'ente locale, Rimini, 1 999,  28 55. 
17 La difficoltà è segnalata, tra gli altri, da F. SPALLA, L'amministrazione locale, Roma, 2000, 
1 74;  vedi anche M. GIORGI, L'introduzione deL cOlltr'ollo di gestione nelle amministrazioni pubbLi­
che: problemi informativi e procedurali, in A. M.  MATTEUC I ,  C. PECCHI, L'efficacia dei servizi 
pubblici. Metodi di analisi per le amministrazioni locnli e ,.�iona!i, Milano, 1 990. 
1 M  Nel nostro ordinamento, per la verità, manca anche una definizione l10rmaciva di servizi 
pubblico, come opportunamente rileva G. CAlA, Funzione pubblica e servizio pubblico, in AA.vV, 
Diritto Amministrativo. a cura di L. Mazzarolli, G .  Periti, A. Romano, F. Roversi Monaco c F. G.  
Scoca, Bologna, 1 993, 7 1 4. Della difficoltà definitoria di  un simile sfuggente concetto si è fatto 
già ampio cenno - con dovizia di riferimenti bibliografici - alla nota 28 del precedente capitolo, 
alla quale deve qui farsi rinvio. 
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ministrazione la comunità sociale di riferimento è sempre la stessa e non 
può mutare e, pertanto, se il livello dei servizi non viene percepito come 
soddisfacente dalla comunità medesima, è 1'amministrazione a dover pro­
durre sforzi per adeguarsi ad essa19• 
Vi è, in buona sostanza, una seria incertezza sull' individuazione degli 
indicatori di efficienza, efficacia ed economicità, su cui anche la giurispru­
denza s'interroga ormai da numerosi annj2o. Del resto, è ben nota la diffi­
coltà della nostra amministrazione - e, più in generale, della nostra cultura 
amministrativa - a misurarsi con un diritto che non sia fatto se non di mera 
legalità. Si vuoI dire, in altri termini, che i parametri di efficienza, efficacia 
ed economicità, pur essendo veicolati da norme di legge (in ossequio al 
principio di legalità) , non trovano nella legge medesima il loro strumento 
definitorio - essendo criteri di azione non giuridici - ma non per questo 
devono considerarsi come non appartenenti all' area del diritto nel momen­
to in cui la legge prescriva la loro osservanza. In quest' ottica va superata 
«l'equazione positivistica» che risolve il diritto nella legge e va invece accolta 
un'impostazione che riconosca l'esistenza di una pluralità di fonti del dirit­
to, anche ontologicamente diverse. 
Conclusivamente, una riflessione di respiro più ampio si impone. Non 
è difficile scorgere nell'affermazione dei suddetti principi - largamente (se 
non unanime mente) condivisa in dottrina sia sul piano descrittivo che pre­
scrittivo - il compimento di una mutazione che è di natura culturale e 
sociale al tempo stesso. La ridefinizione dei compiti dello Stato, cui si ac­
cennava nel primo paragrafo del precedente capitolo, e la consistente ridu­
zione dell'area d'intervento del «pubblico» (inteso come statuale) si accom­
pagnano ad una diffusissima tendenza ad introdurre criteri radicalmente 
manageriali di esercizio (e di valutazione) della funzione pubblica, specie al 
livello del governo locale, destinato ad assumere prospetticamente ruolo di 
enorme incidenza nella vita dei cittadini, per quantità e qualità delle fun-
1 �  Vedi ancora F. SPALLA, L'amministrazione, op. cit. , 72. 
20 Anche su questo tema, naturalmente, il giudice che ha raggiunto il maggior grado di 
elaborazione concettuale è quello contabile. Corte dei conti, sez. controllo, 12 maggio 1 997, in 
Foro it. , III ,  28 55. ,  ha per esempio affermato che al fine di realizzare un'azione amministrativa 
realmente efficiente, efficace ed economica, occorre determinare, aggiornandoli periodicamente, 
gli obiettivi specifici da perseguire ed operare l'esercizio di un controllo normativamente discipli­
nato mediante regole  idonee all'effettivo accertamento dell'attività svolta. Ancora Corte dei conti, 
sez. contro Enti, 9 maggio 1 996, in Riv. Corte conti, 1 996, 29 55 . ,  ha auspicato che l ' istituzione di 
organi interni di controllo divenga strumentazione indispensabile per la corretta gestione dell'at­
tività pubblica portata avanti in sintonia con i principi enunciati sopra. 
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zioni che andrà ad espletare. Non v'è dubbio che gli intenti originari, da cui 
ha preso le mosse la riforma amministrativa, siano intenti pienamente con­
divisibili; il rischio è che si richieda all' amministrazione di operare secondo 
criteri organizzativi e produttivi di mera matrice aziendalistica, senza tene­
re in debito conto le enormi specificità (ontologiche e teleologiche) del­
l'esercizio della funzione pubblica21 •  
E difatti, la cultura aziendale pare orientata a perseguire obiettivi valu­
tabili in termini di produttività, ove per produttività s'intende il rapporto 
tra rendimento e prestazione, ossia tra efficienza ed efficacia. Ma, come si è 
già avvertito, nella cultura manageriale, la produttività è stata sempre riferi­
ta al raggiungimento di un livello di profitto, o di fatturato o, ancora, di 
produzione di beni. Sicché, il suddetto criterio pare di non agevole applica­
zione nell' analisi della produttività delle amministrazioni locali, i cui fini 
non sono solo di profitto o di fatturato e per giunta implicano la necessità 
che talvolta i servizi vengano offerti non a fronte di un corrispettivo econo­
micamente corrispondente, ma a costi più bassi, perché siano vantaggiosi 
per il cittadino. 
Con particolare riguardo all' amministrazione locale, poi, la problema­
tica assume una sua specificità, in quanto la ricerca di una maggiore effi­
cienza ed efficacia richiede indubbiamente l'acquisizione di una reale auto­
nomia dai condizionamenti e dai vincoli che possono venire dai livelli su­
periori di governo. Se è vero che il trasferimento agli enti locali di una mole 
senza precedenti di funzioni e compiti comporta la necessità che tali enti 
procedano ad un loro nuovo dimensionamento organizzativo e strutturale, 
è parimenti vero che il perseguimento di livelli di maggiore produttività ad 
es. nei servizi locali - in ossequio al «ridelineato» principio di buon anda­
mento dell' azione amministrativa - non può che passare per la conquista di 
più ampi spazi di autonomia lato sensu. Basti pensare a quei limiti, che più 
direttamente possono ripercuotersi sull' efficienza dell' azione del governo 
locale: limiti derivanti da atti normativi dello Stato e/o delle Regioni, vin­
coli di «aggravamento» dei procedimenti amministrativi, determinazione 
«dall'alto» della quantità e della qualità di risorse finanziarie ed umane a 
disposizione dell' ente locale e così via esemplificando. 
li Per giunta, come acutamente rilevato da O. DE LE NARDlS, In tI/I diverso we/fitl'c, Mi l ano, 
1 998, 99 sS. , i criteri organizzativi e produttivi la cui appl il.'abil i l il sembra essere oggi imposea • I la  
pubblica amministrazione, sono appartenenti a un'era indll .  ( riale ormai obsolcta. E difàrri, Sii 
stessi criteri di efficienza economica "hanno peno neLla pr()dllZÙlIl1! e flel mCfCtUO iL lo/'o ancomggi(l 
esclusivo al principio deffa relazione tra costi, quanti/li e pI'CZZÌlI. 
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Ben si comprende, allora, come l'autonomia costituisca per le ammini­
strazioni locali una vera e propria pre-condizione della loro efficienza ed 
efficacia e come senza il riconoscimento della prima non sia possibile una 
seria ricerca di un alto livello di produttività nell' esercizio delle funzioni e 
nell' erogazione dei servizi pubblici. Peraltro, volgendo lo sguardo ai vincoli 
che incidono sull' efficienza (ma prima ancora: sul!' effettività) dell' azione di 
governo locale, ci si rende conto che non è sufficiente fare riferimento ad 
un concetto di autonomia, che interpreti quest'ultima come libertà negati­
va (ovvero, libertà da) , intesa come assenza di vincoli imposti da poteri 
sovraordinati (e più centrali) , sia pure nel rispetto dei limiti (legali e istitu­
zionali) alla competenza propria dell'ente . 
Invero, tale prospettiva appare riduttiva e finisce per cogliere un aspet­
to parziale del rapporto tra autonomia ed efficacia nel governo locale. Nel 
senso che la prima, per favorire l'esplicazione della seconda, deve fondarsi 
su di un concetto diverso di libertà, ovvero sulla libertà di, che si concreta 
in libertà di governare, cioè di optare per efficaci politiche locali, di interve­
nire su tali politiche (utilizzando tutte le risorse disponibili22) e di relazio­
narsi in autonomia ed in condizioni paritetiche non solo con altre istituzio­
ni proprie dello Stato «sussidiario» (famiglie, istituzioni scolastiche, associa­
zioni no pro/it) ,  ma anche con gli altri livelli di governo. 
2. - PRIVATIZZAZIONE E FLESSIBILITÀ DELLE FONTI NELLA DISCIPLINA DEL PUBBLICO 
IMPIEGO .  
Si è già avuto modo di  accennare che la  riorganizzazione del rapporto 
di pubblico impiego in chiave privatistica costituisce, per molteplici ragio­
ni, il momento centrale del più radicale ed esteso processo di «riforma» che 
incide da oltre un decennio sulla nostra pubblica amministrazione intesa 
lato sensu23• 
Questa proposizione - che trova convinti sostenitori in dottrina24 - va 
Il Sul punto, v. amplius ultra, capp. III e IV. 
23 Ad ulteriore conferma della portata della riforma amministrativa sotto il profìlo soggettivo 
si richiama quanto sostenuto dal Consiglio di Stato, sez. V, nella decisione del 7 giugno 1 999 n. 
295,  in Com. St. , 1 999, I, 869 ss . ,  secondo cui "Sotto il profilo soggettivo, il concetto di pubblica 
amministrazione . . . . . .  va inteso, in coerenza C01l la profonda evoluzione subita dall'apparato ammini-
strativo tradizionale, come complesso di figure soggettive comunque tenute all'osservanza di regole di 
derivazione pubblicistica, per la realizzazione degli interessi pubblici». 
24 Considerazioni in tal senso possono essere ritrovate in G. D'AURIA, Riforma amministra­
tiva e riforma del /avaro tmbblico. in L. p.a. , 1 998,  1 267 55. 
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sviluppata tenendo costantemente presente il ruolo del pubblico dipenden­
te rispetto alle direttrici principali lungo cui si sviluppa la nuova accezione 
dell'«amministrare»; egli, invero, deve sentirsi un po' come il Giano bifron­
te, poiché se da un lato ha da prestare ascolto ad un versante interno, rap­
presentato dall' esercizio del potere politico, le direttive del quale deve tra­
durre in concreta e «quotidiana» amministrazione, dall' altro egli é tenuto, 
nello stesso tempo, a dar voce e risposta ad un versante esterno, costituito 
dall' accresciuta domanda di amministrazione che deriva dal nuovo rappor­
to di forza cittadino-pubblica amministrazione, in cui il primo termine 
appare oggi prevalente rispetto al secondo. 
Peraltro, se la nevralgicità di questo peculiare compart025 emerge senza 
dubbio da un' analisi operata in chiave strettamente funzionalistica - rap­
presentando il settore in questione lo strumento attraverso cui tradizional­
mente avviene la traduzione pragmatica delle scelte di più alto livello piani­
ficate in sede politica - non minore centralità riveste il profilo «struttura­
le»26, in ragione della complessità e dell'imponenza di un apparato il cui 
solo costo di «sopravvivenza» incide fortemente sulla stabilità economica 
del paese27. 
Alla luce di tali considerazioni, il settore del pubblico impiego può e 
deve divenire il fulcro della nuova «concezione dell'amministrare», poiché è 
evidente che il dipendente dell'amministrazione pubblica, quale terminale 
2\ Peral t ro già messa in evidenza da autori come C. FRANCHINI, La riforma amministrativa 
in lmlill. Bolognll. 1 9%, 1 72 che o(roli nea come circa i due terzi dei provvedimenti legislativi 
sulla pubbl ic:a ammin istrazione riguardi 1:1 materia del personale pubblico. 
l6 Cfr. . CASSESE, L'altll dirigenZtl imlùlI1ft: un mondo cristallizzato, in PoI. dir. , 1 998,  1 5 5  55. 
V Dalla relazione del la Corte dei conri ,  sez. riun. ,  1 5/22-29 dicembre 1 997 (n. 5 /Ref/97) 
r isu l ra che, per ciò che ar riene alla d im ibuz ione del personale, il numero dei dipendenti pubblici 
� diminu ilO da 3.5 a 3.4 mil ioni ,  rappresema.ndo il 1 6% circa delle unità di lavoro complessivo 
( inreriore al rapporco istenre in altri paesi quali la Francia e Gran Bretagna, 22.6 e 20. 1 % rispet­
tivamenre) . Per ciò che att iene ai co 'ri, la rdazione richiamata distingue tra dipendenti del settore 
staral.e, il cui  numero al lordo del personale scol:ls[ico, incide sul totale per oltre i l  56%, e persona­
le dci ertorc n,on rarale. fn term in i di costi, l'incidenza del settore statale si riduce al 54% circa, 
denotando una si ru niol1c rClribliriva dercriore, soprarruuo imputahile al personalc del la scuola. 
Al netto degli arrer ra ti C dei rccupcri, i l  cOStO complessivo del personale si è; accre ciuro dell' 1 .2% 
tra il 1 994 e il 1 995 (da 1 59.7 a 1 6 1 .7 migliaia d i  mil iardi) ,  mentre, tra il 1 99 5  c 1 996 al lordo 
degli arretrati, l ' i ncrellll!nro è sraco norevole (+26.5%, da 1 62.4 m igliaia di miliardi a 205.5) .  
Nel 1 995 e 1 9%, l ' incremcnto clelia spesa per ret ribuzioni dei dipendenti pubblici ha supe­
rato di quasi un puma il valore dell'inflazione nel biennio, ma tra i l  1 993 e 1 997 (cfr. Rapporto 
rrimestrale dell 'a.r.a.n. su l la evol u zione. delle rer ribuzioni di fa r ro dci pubblici dipendenti) la spesa 
medesima si è evolula cOl11plessival11cnre dci 1 4 .8% (personale c::omra(walizzato) , a fronte di un 
aumento effettivo dci cosro delh vira dci 1 5 .8. Per un'analisi complessiva, cfr. F. BATTINI, Il costo 
del lavoro nella pubblica amministrazione negli anni 1394-1936. in Giorn. dir. amm. , 1 998, 667 55. 
Managerialità ed efficienza 77 
dell' azione amministrativa, non può non risentire fortemente dell' evolu­
zione in chiave efficientista dei principi fondamentali che regolano la materia28• 
In tal senso, la privatizzazione del pubblico impiego (intesa come spinta 
tendenziale verso l' omogeneizzazione della disciplina del rapporto di lavo­
ro con le pubbliche amministrazioni a quella privatistica) rappresenta un 
nodo essenziale ai fini della realizzazione del progetto complessivo di rias­
setto del sistema burocratico. Del resto, è noto che il pubblico impiego 
costituisce da sempre (anche nell'immaginario collettivo) il simbolo più 
abusato del complesso articolato di patologie che affliggono la struttura 
burocratica29• Lentezza ed inefficienza dell'azione amministrativa non po­
tevano pertanto essere considerate come disfunzioni «disarticolate» dal si­
stema strutturale che le produceva, dovendo essere interpretate come con­
seguenze logiche e prevedibili di un apparato costruito non attraverso la 
coerente p ianificazione di strutture razionalmente organizzate e tanto meno 
attraverso scelte basate sulla preparazione e sulla capacità dei funzionari e 
dei dirigenti addetti, bensì tramite assunzioni di personale frequentemente 
intese come strumenti di ammortizzazione sociale e di riassorbimento della 
disoccupazione (soprattutto) meridionale, quando non si è trattato sic et 
simpticiter di sco ordinate e scellerate immissioni clientelari avallate da una 
gestione partitica ai limiti della legalità30, specie nel settore dell'impiego 
locale. A queste assunzioni di personale - del tutto sganciate dalla conside­
razione delle reali esigenze dell'utenza da un lato e della stessa organizzazio­
ne burocratica dall' altro - erano poi gli apparati a doversi adeguare e mo­
dellare, in un processo avente una logica del tutto contraria rispetto a quel­
la che ci si attenderebbe in una struttura organizzativa correttamente impo­
stata, nella quale la consistenza del personale e le modalità di impiego dello 
stesso dovrebbero essere determinate in conseguenza di un' attenta rileva­
zione dei bisogni espressi dall'utenza destinataria dei servizi erogati. Alla 
2M La centralità del tema in esame si evince anche dalla collocazione sistematica di cui tradi­
zionalmente ha goduto il regime del pubblico impiego: già nel 1 979 Massimo Severo G iann.ini, 
nel suo già richiamato «Rapporto sui principali problemi dcLiimzmini,çtmzione dello Stlltml, unico 
vero progetto di riforma globale della nostra pubbl ica ammin islrazione, ind icw:I le problcmarichc 
relative al personale (con particolare attenzione alla cOllttanazione collelliva. al la dirigenza ed alje 
prime ipotesi di privatizzazione del rapporto) tra i quattro momenti fondamentali per la 
ristruttllrazione amministrativa. 
29 M. GESTERNFELD, Lo Stato come azienda? (una nuova visione della politica), nella trad. i t .  
di P. Fontana, Milano, 1 994, 96. 
30 La quantità di personale del comparto Regioni-enti locali ammontava nel 1 973 a 508.000 
unità; nel 1 979 a 678.000; nel 1 985 a 653 .000; nel 1 990 a 709 .000; nel 1 992 a 7 1 2. 500; nel 
1 999,  con 640.000 unità, si era già avuta una inversione del trend. 
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luce di queste considerazioni appare evidente che, pur nella sua profonda 
eterogeneità (quanto ai modi ed ai tempi) , il processo di riforma della pub­
blica amministrazione non poteva (e non può) prescindere dalla ristruttu­
razione del pubblico impiego, settore questo che forse più di ogni altro ha 
incarnato le inefficienze dei risultati e l'inadeguatezza dei costi, tradizionali 
sintomi patologici dell' azione amministrativa. 
Ed allora appare utile comprendere come concretamente si sia tentato di 
porre rimedio ai mali antichi della burocrazia del nostro paese e perseguendo quali 
fini. 
Uno degli slogans più utilizzati in questi anni è stato quello che faceva 
riferimento alla necessità di <passare da un'amministrazione di procedure ad 
un'amministrazione di risultati» . La formula, per la verità, deve la sua fortu­
na al fatto che essa descrive bene il mutamento radicale della prospettiva 
attraverso la quale viene riguardata l'azione amministrativa. Oggi, l'emana­
zione di provvedimenti conformi al modello legale ed emessi all' esito di un 
procedimento scandito da fasi rigidamente previste dalla legislazione non è 
- non deve essere - più il fine prevalente dell'azione amministrativa3 1 ,  che 
invece mira - anzi: deve mirare - soprattutto al raggiungi mento di obiettivi 
improntati all' efficienza ed alla massima produttività calcolata in termini 
di costi e benefici32. 
È in quest' ottica che il legislatore ha pensato, tra i rimedi possibili, 
anche alla cd. «privatizzazione» del pubblico impiego. Ora, si è detto e scritto 
così tanto in ordine a tale fenomeno che non è il caso di ripercorrere qui il 
tracciato delle riflessioni (certamente condivisibili) che portano a conclu­
dere per l'improprietà di una simile locuzione e inducono invece a ritenere 
preferibile una descrizione del processo come di tendenziale omologazione 
della disciplina del rapporto di lavoro dei dipendenti delle pubbliche am-
.1 1 In tale prospettiva, nonostante un' evoluzione decisa della p.a.  verso una dimensione 
policentrica che sposa un' organizzazione basata sul pluralismo degli emi-soggetto, non potrà non 
venire in evidenza l a  difficoltà di superare una cultura amministrativa che trova le sue radici nel 
disegno cavouriano, fondato da un lato sulla necessità di porre limiti concreti al!' esercizio del 
potere pubblico attraverso la blindatura garantita dallo strumento della giuridicizzazione dei pro­
cedimenti, e dall'altro, sull 'ottica mirante a disegnare un'amministrazione recettrice passiva degli 
input legislativi. Cfr. sul punto S. CASSESE, Le basi del diritto amministrativo, Bologna, 1 993,  
passim. 
32 Il passaggio da una logica improntata alla legittimità degli atti ad una che tenga invece 
conto della efficienza dell'azione amministrativa si riflette, come si vedrà in appresso, sugli stru­
menti di controllo, giacché nessun senso avrebbe il permanere di un sistema di controlli ammini­
strativi imperniato esclusivamente sulla verifica di legittimità degli atti, in un contesto in cui 
l'amministrazione attiva si muove in termini di costi e risultati. 
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ministrazioni alla disciplina del rapporto di lavoro privato. Ciò che, per 
converso, preme sottolineare è che (almeno nelle intenzioni di chi l'ha im­
maginato) questo processo aveva il precipuo fine di svincolare la disciplina 
del pubblico impiego dalla rigida normazione di carattere pubblicistico, 
consentendo l' introduzione (anche) nell' apparato burocratico di quelle fles­
sibili logiche aziendalistiche che avrebbero dovuto portare al raggiungimento 
di elevati standards di efficienza ed efficacia dell' azione amministrativa. Come 
rilevato da attenta dottrina33, il fenomeno della riduzione dell' area discipli­
nata dal diritto amministrativo può ritenersi comune a tutti i settori di 
tradizionale incidenza della normativa pubblicistica, in conseguenza di un 
progetto di riassetto delle strutture della p.a.  che, come quello in atto, si 
fonda sulle idee guida della sussidiarietà e della modernizzazione. Ciò per­
ché da un lato, come detto, l'efficientismo aziendalista mal si concilia con 
la rigida regolazione pubblicistica proveniente dall' alto, avendo piuttosto 
bisogno della flessibilità propria degli strumenti di autonomia privata (in 
primis il contratto) e del policentrismo che accolga e favorisca le relazioni 
con centri di autonomia esterni alla pubblica amministrazione; dall' altro 
perché, per la sua intrinseca natura e connotazione concettuale, il principio 
di sussidiarietà, nella sua concreta applicazione (soprattutto in senso oriz­
zontale) , comporta modifiche di non poco momento in ordine alla deter­
minazione degli ambiti di incidenza delle fonti normative pubbliche ovve­
ro private (cioè discendenti dall'utilizzo di strumenti di autonomia priva­
ta)34 . 
Il primo fondamentale dato che viene in rilievo è dunque quello costi-
33 Cfr. M. CAMMELLI, PrivatizZilzione del pubblico impiego e riforma della pubblica ammini­
strazione, in Organizzazione amministrativa e pubblico impiego, a cura di L. Vandelli, C. Borrari, 
O. Zanasi, Rimini, 1 995 , 278 ss. 
34 In erFt:rr i ,  come si è visto (cfr. nmplius mpra cap. I ,  ai parr. 2 e 3), l 'applicazione del 
principio di IIssiclial'icrà compol't�1 u lla signi fìcariva mutazione nella competenza delle fonti a 
disciplinare dcrermiuiltt! materie. È evidenre cbe, nella sua accezione orizzontale, il principio di 
sussidiarietà determina IIn ;'ll1lpliamemo dell'autonomia privata a svantaggio dell'area del <pubbli­
co», cbe va via via restringendosi. Sicché i fenomeni che precedentemente erano disciplinati da 
regolamentazione di natura pubblicistica devono oggi { rovare hl loro fome in strumenti privatistici 
di normazione. Anzi, da questo punto di visra non par a1.1,ardato sostenere che, in fondo, la 
p,·ivar izza1.ionc d ci pubblico i lllpicgo - O meglio: la conrr:lftllal izzR'l.ionc del rapporto di lavoro 
alle dipendel17.c delle pubblich amminisrrnzioni - costituisce essa stessa un'applicazione del prin­
cipio di  sllssid iarict� inteso in  senso orizzolltale. Per ciò che attiene alla dimensione verticale del 
p.rincipio, poi ,  è di  i mmecl iata visibil i tà  che l'ampl iarsi della sfera di autonomia degli enti locali 
porca ço.n sé il dono della compcrcnza a regolamentare con fonte diversa dalla legge statale (e che 
potrà essere la legge regionale, il rcgolamcnro comunale e cos) via) le materie devolute. Sul punto 
cfr. A. M SCARlNI, Sussitlitlrietn c libenlt economiche, in Dir. e soc. , 2000, 433 ss. 
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tuito dalla riduzione dell' area della materia del «pubblico impiego» discipli­
nata da normativa di fonte pubblicistica, a vantaggio dello strumento con­
trattuale, che è il tipico mezzo di natura privatistica di regolazione dei rap­
porti fra soggetti. Allo stato della legislazione vigente, soltanto la determi­
nazione generale delle fondamentali linee di organizzazione degli uffici è 
rimessa alla competenza legislativa, laddove il rapporto individuale di lavo­
ro trova la sua fonte di regolamentazione nel contratto individuale e nei 
contratti coLLettivi. Va da sé, poi, che l'effettiva idoneità dello strumento 
contrattuale a determinare il superamento di logiche di impostazione rigi­
da della gestione del personale ed a favorire l'introduzione dei cd. «strumen­
ti flessibili» di regolazione del rapporto di lavoro dipenderà dalla disponibi­
lità delle parti (le associazioni sindacali dei lavoratori e l'a. r.a .n. per la parte 
«datoriale») a condividere pienamente il senso della «riforma»35. Non ci si 
può nascondere che il successo del progetto riformatore presuppone impre­
scindibilmente un' evoluzione del modello culturale a base dell' azione e del­
l'organizzazione burocratica36. Il rischio, molto concreto, è che l'applica­
zione delle norme in cui si traduce l'articolato processo di ristrutturazione 
nella p.a. abbia, come d'altronde paventato da talun037, un impatto pragma­
tico di gran lunga inferiore rispetto alle aspettative. Lambizioso tentativo di 
mutare radicalmente l'atteggiamento burocratico, proiettandolo in una dimen­
sione di servizio e non più di potere, in altre parole, non poteva che scontrarsi 
frontalmente con la formazione culturale e lo status quo della stessa classe diri­
gente cui sono dirette le innovazioni, classe che ancor oggi appare maggiormen­
te interessata a conservare piccoli personali privilegi all'interno della struttura 
burocratica, piuttosto che a contribuire all'innovazione della cultura ammini­
strativa. Di qui le legittime perplessità circa l'effettiva capacità innovativa di 
progetti teoricamente rivoluzionari per il settore. 
35 Valga l'esempio, in tale o ttica, dei contratti collettivi per i dipendenti degli enti locali 
stipulati i l 3 1  marzo 1 999 ed il primo di aprile dello stesso anno, che procedono alla ristrutturazione 
del sistema di classificazione del personale (con l'articolazione in «categorie" ) ed all'introduzione 
di sistemi di retribuzione incentivante nonché di valutazione anche del personale non dirigenziale, 
devolvendo però tale ultima materia alla contrattazione decentrata, che verosimilmente tradirà il 
senso delle norme introdotte dalla contrattazione nazionale. Sul punto v. amplius infi'a l 'ultimo 
par. di questo capitolo. 
36 Un breve ma intenso viaggio nella dimensione burocratica italiana ci è proposto da G .  
MELIS, La Burocrazia, Bologna, 1 998.  
3 7  Come non condividere il lucido e cronico scetticismo di M. S.  Giannini circa la realizzabilità 
concreta di una radicale r iforma dell'amministrazione pubblica che vada oltre i meri proclami 
poli tici e affronti in primo luogo la dimensione culturale della struttura burocratica. In proposito 
cfr. M. S. GIANN INI,  Diritto, op. cit. , prefazione. 
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Ad ogni modo, quale che sia il tessuto di relazioni sociali, ufficiali, di 
servizio, strutturali ed anche interpersonali su cui dovrà innestarsi il tronco 
della riforma, la nostra riflessione deve ora concentrarsi sulla individuazio­
ne dei nuclei fondamentali di innovazione in tema di organizzazione e ge­
stione delle risorse umane, specie con riferimento alla disciplina del perso­
nale dipendente dagli enti locali. 
Al riguardo, una notazione di carattere preliminare s'impone. Molte 
delle linee di tendenza contenute nel decreto delegato n. 29/93 sono state 
anticipate - per quanto attiene al rapporto di lavoro dei soli dipendenti 
degli enti locali - dalle disposizioni della legge n. 1 42/90, che conteneva, 
sia pure in nuce, tutte le intuizioni che avrebbero poi contraddistinto la 
disciplina più generale del rapporto di lavoro dei dipendenti di tutte le 
amministrazioni pubbliche. 
Nella medesima prospettiva un'ulteriore considerazione di natura an­
cora preliminare appare necessaria. La riforma del pubblico impiego, o 
meglio 1'evoluzione della riforma del pubblico impiego, può essere conside­
rata come uno spettro privilegiato attraverso il quale riguardare quel più 
ampio processo riformatore destinato a sfociare nel raggiungimento di una 
reale effettività del governo locale. Per essere più chiari, la prima fase della 
cd. privatizzazione del pubhlico impiego - rimasta non a ca o quasi com­
pletamente inatruata .fino alle leggi Bassanini - si cantterizzava per una 
normativa impron [ara al l '  uiziformità della propria rego lamentazione, che 
non teneva nel dovuto conto le notevoli difformità esistenti fra ammini­
strazioni molto diverse le une dalle altre per dimensione, struttura, organiz­
zazione, tipologia di servizi prodotti e fl. nal i tà persegu i te . La econda fa e 
della privatizzazione, culminara nell'emanazione del decreto legislativo n. 
80/9838, ha opportunamente appl icaro, invece, il principio di differenzia­
zione, per cui la disciplina appare oggi modulara in ragione del l e  esigenze 
organizzative e funzionali dell' amministrazione destinataria delle norme, 
3M In effetti, il complesso iter della privatizzazionc del pubblico impiego va analizzato tenen­
do presente l'ampio arco di tempo entro cui si è svi luppato; va i n f:m i  considerato come essO novi 
il suo primo input normativo espresso nella legge delega n. 4 2 1  del 1 992. A (U [t'oggi il proces o d i 
riforma non ha visto il suo pieno compimento. A tal propo'ito, occorre precisare come l'obiettivo 
rappresentato dal completamento dell'integmziolle della d isciplina dcl lav()1'0 pubblico con quella 
del lavoro privato formulato dal legislatore del 1 997 (legge I l .  59), Ilonosrante l'emanazione d i  
ben tre decreti tra i l  1 997 ed i l  1 998,  non può d lTsi pienamente centratO. I l  complesso quadro 
deve inoltre considerare una seria di norme imporranti i nrcrvcl1li elle, pur non focalizzandosi sul  
pubblico i mpiego, contengono disposizioni rilevanti per il settore in esame. Vanno a tal fine prese 
in esame le leggi finanziarie del biennio 1 998/99, la cd. Bassanini 2 (legge 1 2 7/97) , la legge sul cd. 
telelavoro (n. 1 9 1 /98),  ed una serie di disposizioni «tangenziali» rispetto a temi guaIi la sanità, i 
82 Capitolo Secondo 
adeguate perciò alle singole struttur su l le quali sono destinate ad incidere. 
Vi è, in questa seconda fase, un chiaro ricono cimenw del policentrismo 
istituzionale e della autonomia dei singo l i  appara ti burocratici, nonché, 
evidentemente, delle amministrazioni locali39• La riforma dell' amministra­
zione diviene il volano per ii processo di evoluzione (costituzionale) in atto, 
improntato al principio di sussidiari età e volto al sempre più ampio e gene­
ralizzato riconoscimento di autonomie fondate su base non solo territori a-
traspon i ,  la scuola , i serv iz i pubblici locali. I l  pa saggio dal la prima al la s conda fase, sebbene non 
traspaia da ulla preci a enullciazione da parre de::! legislarore. si dcsume i ncqll ivocabilmcnre dal 
di (ference approccio mctodo!ogic(l co ntenuto nei due d.ivcrsi «gruppi» norrnarivi.  I l  legislatore del 
'93, i nfani, subiva ancora tòm:mcnte l'influenza ddl d imension prevalenrcmcnre pubbl icisrica 
che connotava la maccria del pubbl ico impiego (come. dci rcsto, lur r i  gl i alrri senori dell'ammini­
st razione pubblica). Anche in  tellla di  privatizzazionc, e cioè di trasfusione in una materia tradi­
zionalmente rogo la ta da l d i ri t to puhbl ico (quale, appunto, il rapporto di impiego con le ammini­
srraZiOJli pubbliche) della discipl ina civil i5r ica, i l decreto n .  29/93 manteneva diffusamente la 
rradizion:l le  i m postazionc che voleva l 'azione della p.a. sempre espressa attraverso atti e procedi­
menti amministrativi, anche quando compie attività di natura privatistica. 
39 Va qui peraltro segnalato che taluna dottrina ha teorizzato una diversa ed alternativa solu­
zione ai mali della pubblica amministrazione, soluzione che presuppone un approccio metodologico 
differente. Anziché preoccuparsi di cercare metodi di riforma e di ristrutturazione del tradizionale 
modello organizzativo per Ministeri, caratterizzato da una connotazione fortemente gerarchica e 
centralizzata, ci si dovrebbe indirizzare verso un deciso impegno da parte della pubblica ammini­
strazion'e, al fine di realizzare un effettivo superamento del modello fondato sul monismo 
organizzativo, incentrato esclusivamente sul po rcre dispositivo, rego lacore C finanziatore del lo 
Stato, proiettandosi così nella direzione di una dimensione nuova c maggiormeme relazionata 
con la società, anche a costi (da un punto di visra polit ico) s igl l i  fìcativi quali l'esposizione a l  
controllo dei risultati o l 'accentuazione del sistema delle responsabi l i tà . Il ri medio p iù  efficace per 
concreti e radicali mutamenti dell'amministrazione pubbl ica sarebbe cosd ruico in  sosmn"l.a dHl­
l'abbandono del tradizionale modello di orga'n iu3zione , di derivazione orrocenlcsca, nel tentativo 
di superare le contraddizioni di un sistema co r ru ico su due componemj configgent i , ma necessa­
riamente connesse quali la politica (e la sua fondamentale fìulZione di ';ndirizzgj e la burocrazia 
(responsabile dell e mansioni operative e gestionali) .  Il modello nadizion:llc lascercbbe c051 il po­
sto ad una struttura organizzata per autorità illdipendcmi capaci di regolamentare c gestire i 
servizi pubblici a livello nazionale, abolendo integralmente il concccr.o resso di 'SIlpr�mflZja' della 
pubblica amministrazione attraverso l'eliminazione cldl' inftasmlltura normativa t ipica costituen­
te il diritto pubblico, Sul punto cfr. B .  DENTE, IL comiZio di liTI 1nmammto radictlle. i l'I J DmJOcra­
&id. 1 996, l O,PtlSS;IIl; ma andle A. PAJNO, La me/amO/fasi necessaria, in J Democmtici, 1 996, 1 0, 
24 ss.; M. D'ANTONA, LavaI'(} pubblico é diritto dci lavoro: la seconda privntÌZZltzùme del pubblico 
ill/piegl) nelle ,deggi. J3niSallini�, in L.p.ll. , 1 998,  Milano, 57. 
L't propo la trae spllnco chiaramente dtl significative esperienze straniere quali, ad esempio, 
quella inglese carattcriu,ata dall'iJ1l l'Ocluzionc delle Regulatory Agencies, o da quelle francesi o statuni­
tensi dove operano rispettivamente le Autorités admil/ÌJtrntives indìpelldtlllus e le lndipt:ndCllt ReguiatoTY 
Commissions. In Italia l'esperienza, come è noto, nOll è dci runo nUCl/a operando, in V'ari campi. 
autorità amministrative connotate da un alto grad di indipendenza rispC[[o sia al porere politico che 
allo stesso potere burocratico ed economico, quali la Banca d'lral ia, il Consiglio di St.1to c la Cone dci 
conti in sede consultiva, i Difensori civici, il Gal'ance per l'editoria l ' l 'V:lp e la Consob. 
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léO . Appare non senza significato che proprio in  questo contesto normati­
vo, con la legge n. 59/97, il legislatore abbia delegato al Governo l 'emana­
zione di disposizioni correttive del d.lgs . n. 29/93 :  diventa chiaro il nesso 
tra le riforme amministrative e la realizzazione della privatizzazione del pub­
blico impiego secondo i principi generali di decentramento, deconcentra­
zio ne e semplificazione, nesso che viene esplicitamente sancito dall' art. I l ,  
comma 4, della l .  59/97 che delega il Governo a completare la privatizza­
zione mediante decreti integrativi e correttivi del d.lgs . 29/93, «anche al 
fine di conformare le disposizioni del decreto legislativo n. 29/93, e successive 
modijìcazioni, al testo della presente legge». 
E per questa ragione che la nostra analisi potrà apparire per così dire 
«ondivaga», dovendo essa tenere conto (almeno) dei due fondamentali li­
velli di governo su cui ha inciso la riforma del pubblico impiego, ossia il 
livello dell'amministrazione centrale e quello delle amministrazioni locali. 
Tuttavia, il ricorso a quest' ottica «strabica» appare irrinunciabile, tenuto 
conto della ricchezza di spunti argomentativi e di approfondimento che 
suscita il costante raffronto tra le regolamentazioni relative ai suddetti livel­
li di amministrazione, in conseguenza anche delle peculiari differenze che 
intercorrono tra l'impiego statale e quello locale, nel quale non manca di 
esercitare la propria influenza l'autonomia regolamentare di Comuni e Pro­
vince, che si esprime nella possibilità di definire in dettaglio organizzazione 
e funzionamento di uffici e strutture, modellando altresì il rapporto di im­
piego di dipendenti e dirigenti in funzione della propria specificità. 
3. - SEPARAZIONE TRA POLITICA ED AMMINISTRAZIONE, DIRIGENZA E SPOIL SYSTEM: 
UN SISTEMA INCOERENTE? 
Le ultime considerazioni del paragrafo che precede ci introducono al 
primo e davvero angolare principio su cui oggi notoriamente si regge tutto 
l'impianto costruito dal legislatore in tema di ristrutturazione degli appara­
ti burocratici, cioè il principio della separazione tra politica ed amministra-
�Q Un'analisi anche so mma ria del la norma di delega (arr. I l , comma 4, l. 1 9  marlO 1 997, n. 
59) e del restO del  d. lgs. n. 80/98 rende subito cvidelHe che L I  rema dcII aU lonomia può sen� dubbio 
cs.�ere afTronrato i l1 una dupl ice diIC'lione, giacché esso Oll l icnc da un lato all 'auwnol1lia gestionaJe dci. 
dirigcnd, dall'alrro all 'auwnomia contrattuale delle singole anllninisrra.zioni e dci sindacari. ln en­
rrambi gli 3 Illbiri,.Ic disposizi<lIli del d. lgs. 80/98, cocren�cmenre con i principi della I. n. 59/97 c con 
gli obiertivi dcll'imero progetto di riforma fcndono ad una chiara acccnt ll31iollC degli spazi di a.uro­
nomia rimessi ai soggerri (i di rigenti ,  i sindacari) di volta in vol ta considerati. 
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zione. La prima codificazione di tale canone è rintracciabile, com'è noto, 
nell'art. 5 1 ,  comma 2, della legge n. 1 42/90, laddove si conferiva «autono­
mia gestionale» ai dirigenti degli enti locat i ,  svincolando nel cOnTempo la 
gestione amministrativa dalle ingerenze del la  sfera p l i rica, chiamara pr�ci­
samente ad esercitare poteri di indi rizzo di contro ll04 1 •  E appena il ca o di  
ribadire un concetto già noto, ovvero che i l  p r lncipio del la separazione tra 
politica ed amministrazione è rimasto per più di quarant'anni del tutto 
sconosciuto alla nostra pubblica amministrazione, il che ha determinato 
guasti così vasti che appaiono persino di non agevole individuazione. Si 
pensi - a titolo meramenre e emplificativo - alla più completa deresponsa­
bilizzazione del la d irigenza pubblica, alla stratificazione di una mentalità 
burocratica fortemente conservau'jce d avvinghiata al mero rispetto deUa 
legalità formale, alla totale indifferenza da UJl 1ato verso i risu l tati «gestiona­
li» dell' amministrare e dall' altro verso j l ivell i  di qualic1 dei servizi erogaci a i  
cjttadini, sino a giungere a fenomeni paro logici , qual i  certamente ono ta r i  
quelli legati alle numerose inchieste di « Tangentopoli» , caratterizzate tutte 
dal minimo comun denominarore della presenza di una pesante commi­
stione di ruoli fra politici ed amministratori statali e locali42. 
Separare gli ambiti della politica e dell' amministrazione significa anzi­
tutto responsabilizzare nella giusta forma gli uni e gli altri, politici ed am­
ministratori (id est: dirigenti) , cioè restituire ad ognuno di tali soggetti la 
corretta tipologia di responsabi l i tà.  Questo e non altro appare il punto fon­
damentale: è evidente che una ge rione della quale nessuno poteva essere 
chiamato a rispondere (perché vagamente ripartita tra il politico - che na­
turalmente ed opporru namenre è responsabile solo politicamente - ed il 
dirigente-amministratore, che era irresponsabile) non poteva che essere una 
gestione indirizzata a fini del tutto diversi da quelli di ottenere risultati 
oggettivamente valutabili in termini di efficienza, efficacia ed economici­
tà43. Va semmai qui espresso stupore per l'attuazione tanto tardiva di un 
41 G .  FARNETI, La ft!pfl.lll.ziollt fi"ll indirizzo e gestione, in Azienditalia, 1 996, 11. l, passim. 
42 Deve essere qui segnalata, per ciò che riguarda più da vicino le dinamiche di esercizio del 
potere che s'instaurano negl i enl i  local i .  la tendenza «abitua/e» degli assessori a debordare dai 
propri compiti di indirizzo poli t ico e ad assumere piuttosto ruolo di forte e diretta autorità nei 
confronti della struttura organ iz1.adva afferente al proprio assessorato. Tanto che C. CACIAGLI, 
Vita e opere di un ceto po/,itic{), il) PoLù, 1 99 1 ,  n. 2, ha denominato tale fenomeno come 
«assessoriaLismo» . 
.fJ Ed infarri ,  il «politico,) ut i liuava. ed u u rpava j poteri di concreta ge rione in modo da 
indi rir.zare la tessa a fi ni s[ClImenca.li sorrraendo i così all'unica forma di respensabil i rà che su di 
I l l i  i ncombeva. cioè quella polif ica. In altr i termini ,  nel pieno disinrcrcssc per la «sfZllità» della 
gesdonc finanziaria cd organjz1.�(iva, il «politico» si preoccupava di compiere atti di gestione che 
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principio che altri ordinamenti hanno fatto proprio già da un considerevo­
le lasso di tempo, senza neanche voler accennare alle acquisizioni cui sul 
tema la scienza dell' amministrazione è pervenuta con larghissimo antici­
po44. Indirizzo e controllo da un lato, pianificazione gestionale e concreta 
gestione dall'altro4S; non deve esservi commistione tra i piani, non deve 
esservi ingerenza di un livello nell' altro. Limpossibilità di prescindere da 
tale principio trova la sua ragione primaria, per ciò che riguarda il nostro 
ordinamento, nella natura costituzionale dello stesso, poiché esso risulta 
essere, a ben vedere, null' altro che un' attuazione e/o una specificazione del 
principio di imparzialità dell' amministrazione, sancito all' articolo 97 della 
Costituzioné6, nonché del principio per cui i pubblici impiegati sono al 
servizio esclusivo della nazione, come stabilito dal successivo articolo 98 .  
Puntando 1'attenzione sugli aspetti che più da vicino attengono al pre­
sente lavoro, il principio della separazione tra politica ed amministrazione 
si invera, per ciò che attiene alla posizione dei dirigenti degli enti locali, 
nella disposizione di cui al comma 3 del già menzionato art. 5 1  della 1. n .  
1 42/90 (oggi articolo 1 07 del t .u.ee.l1 .) ,  i l  quale attribuisce alla competenza 
dirigenziale «tutti i compiti, compresa l'adozione di atti che impegnano l'Am­
ministrazione verso l'esterno, che la legge o lo statuto espressamente non riservi­
no agli organi di governo dell'ente» . Il detto principio è stato poi ripreso 
dall' organica disciplina del rapporto di lavoro alle dipendenze delle pubbli-
gli consentissero di ampliare il proprio consenso elettorale, in modo da poter essere agevolmente 
rieletto. S i  ponga mente, in questa prospettiva, alle già ricordate scellerate e clientelari assunzioni 
di personale molto spesso del tutto inutili (se non dannose) per il funzionamento della macchina 
burocratica, che altri effetti non hanno avuto che quello di sovraccaricare ancor di più gli uffici, di 
rendere massimamente irrazionali le strutture e gli apparati, di aumentare i costi di gestione del 
personale e di ridurre paradossalmente l'efficienza e l'efficacia dell' azione amministrativa. Eppure, 
quelle assunzioni creavano consenso e dunque rappresentavano pregiata moneta da spendere poi 
al tavolo della successiva competizione elettorale. 
44 Anche la Corte costituzionale, del resto, già nel 1 990, con la sentenza n. 453 del 1 5  
ottobre, in Co ns. St. , 1 990, I I ,  1 4 1 6, aveva sottolineato che in virtù dello «stesso impianto costitu­
zionale del potere amministrativo nel quadro di un'economia pluralisticm> deve considerarsi naturale 
corollario del principio d'imparzialità «la distinzione tra politica ed amministrazione, tra l'azione 
del Governo - che, nelle democrazie parlamentari è normalmente legata agli interessi di una parte 
politica, espressione delle forze della maggioranza - e l'azione dell'amministrazione». 
45 Secondo una tradizionale definizione di S.  SIMON, Administrative behavior, New York, 
1 947 (trad. i t .  Il comportamento amministrativo, Bologna, 1 958) ,  la separazione tra politica ed 
amministrazione risponde all' esigenza di tenere distinti i fatti dai valori, nel senso che la politica è 
portatrice di valori e l'amministrazione, invece, di fatti. 
46 V. sul punto M. L. AVAGLIANO, Le riforme nell'amministrazione pubblica, Milano, 1 997, 
37 ss. ,  secondo cui «l'ampia autonomia riconosciuta ai dirigenti-managers è dettata a garanzia del 
canone costituzionale dell'«imparzialità» dell'Amministrazione ai sensi dell'art. 91» . 
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che ammin isrrazi ni ,  contenuta, come si è più volte detto, nel decreto legi-
larivo n .  29 del 3 febbraio 1 993 (e ucce s lve modificazioni) . Più precisa­
men te, l 'articolo 3 del decrero in questione ([accia la linea di demarcazione 
fra gl i atti di  indirizzo po li t ico-amminis trativo - che sono di competenza 
d l Mini tr047 - e quelli relativi a lla gestio ne finanziaria tecnica ed ammini-
trat iva, «(compresa L'adozione di tutti gLi atti che impegnano L'amministrazione 
verso L'esterno, media11te autono7'ni poteri di spesa, di organizv1:ziorze delLe risorse 
umane e di controLLo» che sono invece di competenza dirigenzial . 
Riepilogando, il dirigente pubblico acquista, in conseguenza delle ricordate 
disposizioni legislative, un ruolo che è propriamente manageriale, poiché gl i 
compete tanto la gestione delle risorse umane (dacché egli è senza dubbio tito­
lare di un porere eli «direzione» nei confronti del personale dipendente che pre-
ra la propria artÌvità n U'unità organizzativa di cui è a capo) , quanto la gestione 
delle risorse economico-finanziarie, mediante autonomi poteri di spesa, come si 
ricordaro-:l8. Si vechà di qui a un momento la rilevanza del riferimento, 
nella disposizione citata, a ll 'es istenza di «autonomi poteri di spesa» del diri­
gente. Per ora va eguiro il fi lo  ros o d I nostro ragionamento, che ci porta 
a legare il p rinc ipio della separazione fra politica ed amministrazione con 
l'introduzione neU'ordinamenr di una nuova e particolarissima forma di 
responsabilità, quella cd. «di risultato», ovvero manageriale, ovvero ancora 
(dirigenziaLe», poiché direttamente ineren te alla figura del dirigente pub­
bl ico ed immaginabile ohan to per tale spec ifica categoria di soggetti. Tale 
r sponsabilità è stata sanci ta per la prima volta dal già menzionato articolo 
5 1  della legge n. 1 42/90, che al co mma 4 qualifica i dirigenti come i sog­
getti direttamente responsabili in relazione agli obiettivi dell' ente, alla cor­
rettezza amministrativa e all' efficienza della gestione. 
Essa trova poi sede più generale, com' è ovvio, ancora una volta nell' ar­
ticolo 3 del decreto legislativo n. 29/93, secondo cui i dirigenti sono re-
47 .11 quale, qu ind i, non è pil1 r i l  lale del potere gcrardlico, ma pa l'appul1rO del potere d i  
i nd irizzo poi itico-am m i n iSU3tìvo e d i  quello di con t rol l o  sull 'operaro d c i  d i r igenti .  Altra questio­
ne, poi ,  Ji complessa praticabili  til I: quella della concreca individ uazione di quali possano conside­
rar i Sii a t r i  di ind i ri •. zo poli t ico-amm inisrru i vo e quali invece sial1() da classificar i come atri  piì.1 
propriamente gestional i .  t evidenre che i rclarivi dubbi porranno fodare in alcrettante ipotesi di 
conflitti di a t tribuzioni. Altra questione è, poi, quella del l ' indiyidu3zione del l 'organo compér me 
a dirimere tali conflitti. 
�8 Cfr. sul rema M. D'ORTA, Riforma tlcttmnmilJùtl'llzio"" e dirigenza: per /In l1UOVO equili­
brio l/'fl. grl/'{lf/zirl ed efficietJZll IIcl/a pubblica rtrmuinistmzùme, i n  Il 'rworo aLLe dipendenze deile 
ammiflÌJtl'f1zioni pubbLiche, i u  ! comrarti co./leccilli pur le ti/w dirigenziali, in  Commmtario diretto dII 
Carinci, Milano, 1 998.  
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sponsabili «della gestione e dei relativi risu/tati»49. Si rende evidente che l'in­
troduzione di tale forma di responsabilità50 non può che costituire il natu­
rale pendant dell'attribuzione ai dirigenti del complesso dei poteri di gestio­
ne delle risorse umane e finanziarie, poiché in un sistema che si vuole impron­
tato a criteri di efficienza, efficacia ed economicità l'un elemento non avrebbe 
alcun senso senza la presenza dell' altro. In altri termini, l'attribuzione di respon­
sabilità gestionale al dirigente completa quel processo di restituzione della cor­
retta forma di responsabilità agli attori (politici da un lato, amministratori dal­
l' altro) le cui attività vengono in rilievo nell' espletamento della funzione pubbli­
ca. D'altra parte, se è vero che indirizzo e gestione devono rimanere ambiti 
autonomi l'uno rispetto all'altro, è parimenti vero che è necessario istituire fra le 
due sfere costanti ed efficaci meccanismi di collegamento e connessione, dal 
momento che l'attività di ciascuno dei soggetti deve essere finalizzata al conse­
guimento di obiettivi inevitabilmente comuni, tracciati dal politico e realizzan­
di dall'amministratore. V'è anzi in dottrina chi ha teorizzato, sotto varie forme, 
l'impossibilità di procedere ad una reale separazione tra ambiti di attività così 
strettamente connessi fra di loro5 1 ,  proponendo piuttosto modelli di integrazio­
ne fra le due sfere, variamente articolati 52. 
4� Per una ricostruzione della distribuzione della responsabilità dirigenziale con particolare 
attenzione al sertore degl i em i local i  cfr. F. TOLFA, u/ disrribuzione delle respolIIflbilità - le princi­
pali novità per gli tllti IOCfL'� in Dii: poI. /II/}. , 1 9%, n .  23. [n tema di ind ividuazione precipua dci 
soggetti a cui a crivcJ'c datc responsabil i tà dirigcnzi<1l i cf .. Casso Pen. ,  sez. m ,  23 febbraio 1999, n. 
2297, nonché Corre com i, 55.M., maggio 1 998. n .  22, entrambe in La dirigC1/2fr T/I!gli emi loeflli 
(a cura di G .  Nicosia), in L.p.a, 1 999, 950 sS. 
5U G. CARBONE, Il difficilI! guado dcfll  p.fI. tra passata irresponsabilità e responsabilità nuove, 
in AA. w. ,  Riforme nmminismttivl' e responsabilità dei pubblici dipendmti, in  Quaderni Spira, 
1 996;  nonché G .  PERULLI. LtI responsl/bilità civile, penale, amministrativa degli amministratori 
pubblici, Milano, 1 996. 
5 1  In particolare, M. RUSClANO, La dirigei/ZII mnminismuivlt fra p/Jbblico � privato. i I I  M. 
D'Alberti (a cura di) , La dirigenza pubblica, Bologna. 1 990, cOllsidera utopist ico eparare i n  con­
creto - cioè nella realtà fattuale delle dinamich di esercizio dd pO l ere negl i emi local i - le 
attribuzioni di gestione, riservate teoricamente ai d irigcnri dn quelle di indiriz7-O c concrol lo. 
spettanti ai politici. Nella medesima prospettiva si pone P. lSERNIA, [ mpporti eT/l poLiticI/. e buro­
crazia. Modelli e fottori esplicativi, in Riv. trim. sco amm., 1 990. 2, 33-34 . A ben ve lere, mmasi di  
un impostazione che appare metodologicamenre diversa da quella che propugna I cparazionc tra 
i due ambir i  (pol i t ico e gesr ionale). iò perché mentre quest'ultima linea rcorica agisce su d i  un 
piano prcscrir r ivo. indicando q uale dovrebbc essere i l  modello preferibile da egui re, la prima 
concezione opera su di u n  piano descritrivo, ri levundo le concrete diffìcol rà di  realit;zazionc del 
modello di separazione. 
52 Più specificamente, gli studi sui possibili modelli di integrazione fra pol i tica ed ammini­
strazione si sono focalizzati su due linee fondamentali di attenzione, l'una rivolta ad indagare 
l'improponibilità di una separazione fattuale tra funzioni politiche e funzioni amministrative; 
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Diversi sono i meccanismi <<pensati» dal legislatore per colmare la distanza 
tra i due ambiti ed istituire così nessi di collegamento e strumenti di coordina­
menro tra organ.i elettivi e dirigenti dell' ente ioeal . si ponga mente emblemati­
camente ali istituzione della figura del direttore generale (cd. «city manager»)53, 
in rrodotra dall'arricolo 6 della legge n.  1 27/97 (poi trasfuso nell'articolo 5 1  bis 
d Ua l. n. 1 42/90, ora articolo 107 d I t.u.o.ee.ll. approvato con d. lgs. n. 267/ 
2000), con cui si è tentato per l'appunto di risolvere 1'esigenza - particolarmen­
te avvertita nei Comuni di maggiori dimensioni - di raccordare e di indirizzare 
1'attività dei dirigenti dei diversi settori e/o servizi dell' ente fra di loro e con le 
di rert i.ve provenien.ti dal vertice polirico dell' ente medesimo. In tale prospettiva, 
ben più innovativa ed importante - anche per gli scenari problematici che ha 
dischiuso - è apparsa fìn da ubiro l'imroduzione di una particolare modalità di 
conferimento degli incarichi dirigenziali, vigente oggi tanto per le amministra­
zioni statali� quanto per quelle locali e riconducibile al modello (di derivazione 
anglosassone) del cd. spoil system54• Tale modello si caratterizza per il potere, 
attribuito ai vertici politici dell'amministrazione55, di nominare - entro un 
determinato termine dal proprio insediamento in carica a seguito delle ele­
zioni - i vertici dirigenziali degli apparati burocratici, nell' evidente intento 
di poter contare, per la traduzione concreta della politica di governo, su 
soggetti nei quali si ha piena fiducia, che vengono all'uopo posti nei ruoli­
chiave dell' amministrazione56• Ovviamente che un simile sistema ha una 
I al tra tesa a veri fìc.a n: l'esi tema di .  u ml tendenza della bu rocrazia ad un consisten te ampliamento 
del proprio ruolo all' i mcrno dci processo decisionale, con l'acquisizione, sul piano concreto, di 
fll ruio ni  rilevanris ime. Vedi sul pumo, C. GUARNIERI, l.n poliricizzazioll.c delLe burocrazie pubbli­
che, in Riu. trim. se. amm, 1 977, . 
53 Sul rcma, con parricolare attenzione alla qualificazione della natura del rapporto contrat­
tuale tra il city manager c l'eme locale cfr. O. FORLENZA, G. TERRACClANO, I .  VOLPE, La riforma 
del pubblico impiego. M ilano, ) 998,  7 1  ss. 
5" La posizione giurisprudenziale sulla distinzione tra p lirica ed :un m in i c razione ben si 
coglie dalla rassegna di massime pubblicata a cura di C. D'ORTA, Distinzione fi"tl politica ed ammi­
nistrazione, in L.p.a., 1 999, 903 e ss, laddove si riportano, tra le altrc, COli iglio di Stara, parere 
2 dicembre 1 993, n. 640; Corte conti, sez. contro [,;ltO, dcr. n. 55 del 2 agosto 1 994; del. n. 53 del 
5 aprile 1 995;  det. n. 80 del 20 giugno 1 995;  det. n. 35 del 1 6  febbraio 1 996; sez. riunite, det. 20 
maggi'O 1 999,  n. 22; Corte Cass. ,  sento 1 9  febbraio 1 999, n. 1 392; Consiglio di Stato . .  sez. I I I ,  
parere del 1 3  ottobre 1 998,  n.  1 208; Consiglio d i  Stato, Adunanza generale, parere I O  giugno 
1 999, n. 7. 
ss Amplù/s, O. FORLENZA, . TERRA IANO I .  VOLPE, La riforma, op. cit. , 45 ss. 
)(, In lal e  or tica vanno con idcra r i  gl i aspeni  I,egali a l  cara ttere della tempo raneità di taluni 
incarichi d irigenziali quali i l  fmo cl1C la modirkabi l i rà del l 'in arico, lilla volta raggiumo l'accor­
do, non può aver luogo sino alla scadenza del contratto se non per mutamenti consensuali ovvero 
per volomà l ini  laterale dell'Amministrazione in presenza di ipotesi legittimanti la revoca, previste 
dalla leggc O dalla contratmzionc collettiva per ragioni subiettive, ricollegate al rendimento o 
all ' inosservanza di dircrrive (an. 1 9, comma 7, d . lgs. n. 29/93, art. 1 4  c.c.n.l .  23 dicembre 1 999) 
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propria logica laddove s i  accompagni ad un modello politico-partitico-elet­
torale di tipo maggioritario e ad una dinamica di alternanza degli schiera­
menti al governo (sia a livello centrale che locale) , ciò che nel nostro paese, 
mentre sembra irrealizzato a livello statale (a causa della mancata modifica 
della legge elettorale nazionale) , appare invece verificato per le Province e 
Comuni, in virtù delle relative leggi elettorali e della forma di governo (con­
seguentemente) delineata57. Non è senza rilievo ricordare qui che per i Co­
muni e Province, già da tempo, in virtù della riforma di cui alla 1. n. 8 1 /93,  
si è prefigurata, con l'elezione diretta del sindaco e del presidente della Pro­
vincia, una forma di governo omologabile per certi versi a quella presiden­
ziale58, cui si connette necessariamente la nomina fiduciaria dei dirigenti. 
Il detto meccanismo trovava la prima regolamentazione ancora una volta 
nell' art. 5 1  della legge n. 1 42/90, poi modificato dalla L 1 27/97, discipli­
nante il conferimento di incarichi dirigenziali negli enti locali, e nell' art. 1 9  
del d.1gs . n .  29/93 (nel testo risultante a seguito delle modifiche introdotte 
dal d.1gs . n. 80/98) ,  per ciò che riguarda la normativa generale in tema di 
pubblico impiego. Non è certo questa la sede per un approfondito esame 
delle due disposizioni; tuttavia non può sfuggire che esse presentano una 
s truttura simile, poiché entrambe prevedono che gli incarichi dirigenziali 
vengano attribuiti dai vertici politici dell' amministrazione sulla base di con­
tratti individuali e, soprattutto, che gli incarichi medesimi siano revocabili 
in conseguenza della sopravvenuta carenza di contiguità rispetto all'indiriz­
zo politico espresso dai vertici dell' ente locale o dell' amministrazione stata­
le. Viene cioè a configurarsi una tipologia di rapporto fortemente caratte-
oppure per ragioni obiettive, di natura organizzativa e produttiva (art. 1 3  c.c.n . l .  cit.) . Cfr. Trib. 
Venezia, sez. Lavoro, ordinanza 8 giugno 2000, in Giorn. dir. amm. , 200 1 ,  363, con nota di A. 
ZUCARO. 
57 Per un uso prudente della formula v. S. PRISCO, La ,forma di governo» del Comune e le 
odierne dinamiche politico-istituzionali italiane, in Arch. dir. cost., 1 993, 120  ss. ; sulla tematica si 
rinvia anche a M. VILLONE, Spunti SII autonomia statutaria e forma di governo nella legge n. 142, in 
Reg. gov. loc. , 1 99 1 ,  72 ss. 
Per ciò che attiene più specifìcatamente al ruolo della funzione dirigenziale negli enti locali 
cfr. D .  AMIRANTE, La <muova» funzione dirigenziale e l'organizzazione degli uffici negli statuti 
comunali, in AA.W. , Governo del comune e statuti, Rimini, 1 993, 1 64 ss. 
5H Contra v. F. PINTO, S. STAIANO, Il nuovo sindaco, Torino, 1 998, 70 ss . ,  i quali sottolineano 
il carattere «inedito» della forma d i  governo comunale evidenziando che ,<il suo connotato precipuo 
consiste nella prevalenza della posizione deL sindaco». 
S. CAMBINO, Orgllllizuzziollc di governo e amministrazione locale tra leggi di riforma e statuti, 
in AA.W. ,  Il nuovo ordinamento locale, Messina, 1 995, opportunamente parla di una «sorta di 
cancellierato» . 
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rizzata dal legame quasi fiduciario che si instaura tra politici ed ammini­
stratori a cui viene attribuito l'incarico dirigenziale e la consegueme re­
sponsabilità per il perseguimento degli obie rivi. . Ora, una imile configu­
razione. nel legare così srrettameme le sort i del dirigente al rispetto della 
! in  a «governativa»,  susci ta non poche perp lessi tà se posto in rafri·on to con 
il principio del la eparazione tra poliri a ed amministrazione e con quello 
di imparzial i tà della pubblica amministrazione, con i quali, anzi, appare 
addirittura contraddittorio. Tal1 w che ptoprio di recente si è dubitato della 
costituzionalità delle disposizioni della 1 .  n .  59/97 e del d.lgs . n .  29/93 che 
codificano il suddetTO sistema, rilevandosi h la normativa in questione 
risch ia di vani  fica re ( il motivo ispiratore centrale della riforma, costituito dal-
Ia separazione tra politica e armni1'listrazione»59. 
' 
Per giunta, un ulteriore elemento è stato introdotto dal legislatore, tale 
da mutare il quadro normativo in materia e compromettere quel minimo di 
intima coerenza che pareva ritrovarsi - sia pure con le perplessità di cui si è detto 
- nell' articolazione dei rapporti tra sfera politica ed ambito gestionale dell' am­
ministrazione pubblica e dell' ente locale in particolare. 
Ci si intende riferire alla disposizione dell' articolo 53 ,  comma 23, della 
legge finanziaria per i1 200 1 60, econd il quale negli enti locali con popola­
zione inferiore ai tremila abitan t i (j cd. «Comuni polvere») la responsabilità 
degli u ffì i e dei servizi può es ere arrribuita ai componenti della Giunta, 
laddove vi sia la mancanza irrimediabile di figure professionali idonee nel­
l'ambito dei dipendenti dell' ente medesimo. Trattasi di una consistente «cre­
pa» aperta nel sistema, soprattutto per la contraddizione logica che la nor­
ma introduce nel quadro di principi che erano stati affermati da ultimo, 
proprio in relazione ai Comuni più piccoli6 1 .  Sicché l'ultimo intervento legi-
)9 Il T.1J Lazio, SC1.. I ,  pii, precisamenre ha sollevaco la que.�tiol1 di co tiruzionaJjrà degli articoli 
I I , comma 4, letc. a), della I. n. 59/97, 1 5, comm i I ,  1 9, 2 1 , 2. e 24, commt� 2, dci d.lgs. Il. 29/93. 
in rapporto agli arricoli 97, 98 c 3 della Co t irui'jonc. La que rione è stata sol levata con ordinanza dci 
1 9  luglio 2000, che si può leggere in Giust. amm. , 2000, 32 ss. Rileva opporwnameme il Tar reminente 
che l'organo politico, <<pllr non essmdo flnnnLmemr il ritolm"e delln nl1illittÌ nmminisfrfllillfl, Ile flSfIUII(­
l'ebbe In sostnl1zitde gfStiom: trrlmLte i dirigenti, rtpposùflTneme scelti intuitu personne, Ili di jÌ/ori di oglli 
obbLigl/torio co/legflmeuto COli In cl/rricm percorsa "c/lo specifico /'flmO tecnico e f'mfosiolltllt:» . 
60 È la leggc 23 dicembre 2000 Il. 388, rec;mec «Disposi,zioni per ItI formazione del bilancio 
annua/e e p/urienna/e de/Io Stato». 
6\ È noto, infatti, che l'art. 53,  comma 23, della legge finanziaria 200 1 trova il proprio 
:tnmccdcnre nell'articol J 9 .  comma 2, dci d.lg5. n. 77/95 ,  integrato dall'art, 6 del d . lgs. n.  336/ 
96, il qlUll.e consentiva, fra l'altro, per i Comuni con popolazione inferiore a 1 0.000 abitanti, di  
amibll i rc la respo nsabilirà dei servizi e degl i uffici ai membri della Giunta. Tale disposizione fu 
però pl'OmamcnLc abrogata dall'articolo 3. comma l ,  del d. lgs. n. 4 1 0/98,  proprio in considera­
zione dell'esistenza del principio della separazione era politica ed amministrazione. 
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slativo, incrinando un compatto fronte di disposizioni tutte ispirate al medesi­
mo quadro di riferimento, si connota per il suo moto contrario rispetto alle 
tendenze che si sono inverate ormai nella Costituzione materiale, tanto da susci­
tare, già nei primi commenti gravi gerplessità - senz'alcro condivisibil i  - e addi­
rittura sospetti d'incostituzional i rà ,2 .  
Ne risulta un quadro che, in r lazione al la pc izione del la  dirigenza ed 
alla devoluzione delle competenze ge tionali ai respon abi l i  dei ervizi ,  non 
appare ancora compiutamente defÌnito63, ma che anzi presenta ancora non 
poche ambiguità da eliminare e/o difetti da correggere mediante ulteriori 
interventi legislativi, che appaiono non più rinviabili. 
4. - LA VALORIZZAZIONE DELLE RISORSE UMANE DELL' ENTE LOCALE: IL MODELLO 
PROFESSIONALE-SELETTIVO E GLI INCENTIVI. 
Laltra grande ru'ea di i nrervento e l'ulteriore fondamentale nucleo d'in­
novazione, per ciò ch attiene al la materia del pubblico impiego (e qui la 
visuale viene risrrena al l 'impiego locale, come area privilegiata di analisi) , 
vanno senza dubbio individuati, in armonia con quanto acutamente soste­
nuto da attenta dottrina, nel passaggio da un modello di rapporto d'impie­
go locale perequativo-uniformante ad un modello professionale-selettivé4• 
Il primo è il modello caratterizzato dall'articolazione del per onale in quali­
fiche funzionali e corrispondenti livelli retributivi, nel tenrarivo di trutturare 
1'organizzazione del personale in rapporr agli oggenivi c nrenuù d ile a civirà 
svolte e di perseguire obiettivi di uniformità (la corrispondel12a delle quaJifìche 
funzionali) e di perequazione (1'equità retributiva) . Il meccanismo è stato intro­
dotto gradualmente nel nostro paese, per le amministrazioni locali, a partire dal 
1 977 (istituzione della contrattazione collettiva per il pubblico impiego locale), 
(.2 Si veda i n  proposito R. NOBiLE, Piccoli cOlf/lllli c rt:splJl/Snbili dei st!rvizi 1m il D.LgJ. 18/8/ 
2000 e In. /egge 23//2/2000 1/. 388. Una fjllcrell( mai sopitn, in  Giusi. nmm. 200 1 .  1 1 3. Secondo 
l 'A. la novella legislariva del la  l egge Il. 388/2000 non è csenrc dII [umlls d i ncost i tuzional ità, per 
contra.sro con gli articoli 97 e 3 dell a  Costi tuzione; ma è i l  giudizio compie ivo sull'.i nrroduzione 
dclla deroga al principio della scparm:ione ua poI i r ìcll cd :llllmini trazione ad essere molto duro, camo 
da far affermare a l l 'A. che ci i lròva in presenza di Ull vero proprio "7noJ'/.Stl'e giuridico, {IflCIJ)" meno 
aderente al principio di buon andamento ed imparzialità di chiartl derivazione costituziQ1IrlLl!>l. AJrrcnan­
[Q critico è L. OLIVERI, Comuni con meno di 3. 000 abitanti: è possibile la gestione degli organi di governo 
in contemporanea con la gestione da parte del segretario comunale?, in Giust. amm. , 200 1 ,  1 14 .  
(, 3  S.  Russo, Il management amministrativo, Milano, 2000, 305;  sul  punto cfr. anche F. 
PINTO, S. STAU\NO, Il nuovo, op. cit. , 1 84 .  
64 Sul puma cfr. F. SPALLA, L'amministrazione, op. cit. , 60 ss. 
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sino alla legge n. 1 42/9065, con la quale il mutamento di prospettiva è stato 
radicale. La differente struttura e dimensione degli oltre ottomila enti locali 
interessati dalla riforma e dall'introduzione delle qualifiche funzionali, ne deter­
minò in qual he modo il fallimemo poiché gli inquadramenti furono per lo 
più orientati a oddisfare esigenze ed i ranze di matrice localistica, di modo che 
la collocazione del personale nelle qualifiche fu complessivamente disomoge­
nea, i l che rese impos ibile in un sol colpo il raggiungimento di entrambi i fini 
perseguitI. 
S in dai primi anni novanta - e precisamente sin dall' emanazione della 
legge n. 1 42/90 di riforma delle autonomie locali - si è invece assistito 
all'introduzione di un modello di rapporto d'impiego caratterizzato dal­
l' individuazione di retribuzioni accessorie e premi incentivanti connessi al 
possesso di determinate profess ional ità ovvero al raggiungimento di precisi 
risultati, ovvero ancora all'assunzione di pecifiche re ponsabilità. In que­
sto modello la flessibilità (poiché in ddìni civa di quesro si tratta) si manife-
ta non solranco nel l 'asperro retribucivo, ma anche nelle modalità di svolgi­
mento della propl'ia presra"llon lavorativa, con l 'introduzione nell'impiego 
locale di forme peculiari di rapport , quaJ i  pc ono essere esemplificativa­
meme quella del rapporto di lavoro a r:empo parziale (cd. part-time)66, o del 
65 Nel dettaglio,  le tappe dell'attuazione di questo modello di rapporto d'impiego possono 
essere individuate: a) nei cd. decreti Stammati; b) nel decreto n. 6 1 6/77 di trasferimento di nume­
rose funzioni agli enti locali; c) nella legge quadro sul pubblico impiego n. 93/ 1 983; d) nel d.PR. 
n. 347/ 1 983 con cui s'introduce la funzione dirigenziale nei Comuni e nelle Province. 
66 Cfr. C. FU.ADORO, Il pnl't (;me M ilano , 2000. Sia anche consentito ri nviare a M .  Ai\tfl3RON. 
E. BONELLI, lL p({l't-time df!i dipeudmti di Enti locnli 1m CO!lfcn;mcmo dcII Il spesa pllhb/icn cd iffì­
cienza dell'attÌflitÌì am7llinÌJt'/'fuivl/, in Riv. a111m. , ) 997. 6 1 7  s . Ancora, M. MI 'IONE, !t tempo 
prtl'zitde gmcmfjzznto nelle ptlbblic/JC nmministrazioni. i 11 L.p.a. , 2000, 75 1 SS; dello Stesso A�lrore. 
per ciò ch(! at tiene peci fìcatal1lcnLe a l le problematiche relat ive a l la rrnsformaz.ione dcl mppono di 
lavoro dal tempo pieno al tempo parzial . c viceversa cfr. ]ì'flsfll'f/ln.ziOllc diiI tempo pieno nlpal't-time 
e dtd pnrt-timc al tempo pimo, il1 Dù: polo lall .• 2000. 2569 s '. 
Aspetti peculiari rivCSte il rema del rapporro (ra wmpo parziale e di rigenza, con i l'clarivi riAc.�si 
giurisprudenziali. III IC.nl:l .cfr. 'Thr Lombardia, 1 3  dicembre 1 997, 1111, 2 1 98 e 2 1 99, in L.p.a., 1 997, 
923 SS. , con llor3 di A. BARONE, L'applimbilieìt del/n lIuò/m disciplinll del pan tirlll! alla dirigmw 
pubblica (in pa/'ticolarl! alla dirigenZil del s.s. n.) nelle pubbliche mnministl'llzioni; nonché Trib. Milano. 
4 dicembre 1 999, in L.p.a., 2000. 334 $S.,  con IlOta S.  MA1NARDI, /lpan-time}/!/' i dil'igol/li jmbb/jci 
dopo la L 11. 662/1996 (COli dWJ nuove plll'ole del lllgislfl/.fll'c): inrt. 20, c. I, lelt. j). L Il. 48811999, 
Non vanno ovviarncnrc rrscurarc le problcmar ichc relative 1111 • ca tcgorie dci dipendenti pllb­
bl ici escluse dal l 'applica7.ionc del tempo parziale: sul rema cfr. M. TuRSI. Crltcgol';� edamm;nistm­
zioni escluse datltl prhmtizw2io1lc dcl rapporto di Imluro, in F. Ca ri nei. M .  D'Ancona (d i retto da), /I 
Invoro aLlc dipendenze deLle ammillistmz;olli pubbliche (dai d.Lg;, 71. 291/993 Ili d. lgs. Il. 396/1997. 
8011998 e 387198), 1 1 .  M ilano, 2000, 3 1 7  s.�. 
Per la posizione della giurisprudenza sul tema cfr. Tar Sicilia, sez, I I  Catania, 27 gennaio 
1 994, n .  2 1 ;  Tar Toscana , sez. 1. 20 dicembre 1 996, n. 746: Tl r  F. m i l i� - R n m " ,m� <('7 T n,.,l",m� 
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tele-Iavoro67, O del lavoro interinalé8. Non pare possibile fornire qui, ov­
viamente, la completa mappa normativa che disegna il percorso seguito dal 
legislatore nell'introduzione di un simile modello di rapporto d'impiego. 
D'altronde, molta materia relativa a questi aspetti è stata devoluta alla con-
1 l uglio 1 997, n. 425;  Tar Lombardia, sez. Brescia, 4 agosto 1 998,  n. 738; Consiglio di S tato, sez. 
VI , 5 marzo 1 997, n. 360; Consiglio di Stato, sez. VI, 1 8  marzo 1 998,  n. 3 1 3; tutte in Le tipologie 
flessibili di lavoro, a cura di A. Falcone, in L.p.a, 1 999, 858  ss. Le posizioni pill recenti della 
Suprema Corte di cassazione trovano adeguata sintesi nelle sentenze n. 2340 del 1 7  marzo 1 997 e 
n. 269 1 del 26 marzo 1 997, entrambe in Riv. it. dii: lav. , 1 997, I I ,  749 ss. , con nota di A. BOLLANI, 
Nuovi orientamenti della Cassazione in tema di clausole elastiche nel part-time. 
Sui primi effetti dell'applicazione del diritto di variazione dell'orario cfr. A. ALAINO, Diritto 
di variazione dell'orario e «clausole elastiche!! nel part-time: al banco di prova nel settore pubblico le 
soluzioni applicate nel privato, in L.p.a. ,  2000, 1 04 ss. 
Sui riflessi dell'ultimo intervento normativo in materia cfr. D. LUPI, G .  RAVAIOLI, Il part­
time riformato dal d.lgs. 25 febbraio 2000 n. 61, Milano, 2000. 
(,7 I l  telelavoro è stato introdotto nel sistema organizzativo della p.a. dal d . P. R. 8 marzo 1 999, 
n. 70, intitolato Regolamento recante disciplina del telelavoro nelle pubbliche amministrazioni, a 
norma dell'articolo 4, comma 3, della l. 1 6  giugno n. 191, pubblicato in g. u. il 25 marzo 1 999, n. 
70 e riportato in Documentazione, in L.p.a., 1 999, 483 ss. 
La normativa indica il ricorso alle forme di lavoro a distanza come strumento di realizzazione 
dello scopo di razionalizzare l'organizzazione del lavoro e di realizzare economie di gestione attra­
verso l ' impiego flessibile di risorse umane (art. 1 ) .  Il telelavoro (ossia la prestazione di lavoro 
eseguita dal dipendente pubblico al di fuori della sede di lavoro, con il prevalente supporto di 
tecnologie dell'informazione e della comunicazione, che consentono i l  collegamento con l'ammi­
nistrazione cui la  prestazione si riferisce: cfr. art. 2) potrà essere util izzato per la realizzazione di 
progetti specifici, preventivamente individuati dai responsabili del servizio. 
LAutorità per l'informatica nella pubblica amministrazione fisserà eventuali regole tecniche 
per l'espletamento del telelavoro (art. 6) ; al dirigente o al responsabile del servizio spetterà il 
compito di verifica periodica dei risultati conseguiti (art. 7) . 
Approfondimenti sul tema possono ricercarsi in L. GAETA, Il regolamento sul telelavoro nelle 
pubbliche amministrazioni, in L.p.a, 1 999, 3 1 1 ss; nonché in A. CALIENDO, Il telelavoro nella 
Pubblica Amministrazione, in Ragiusan, 1 999, 405 ss. 
(,R Con la legge 24 giugno 1 997 n. 1 96 viene introdotto nel nostro ordinamento un nuovo 
tipo di contratto di lavoro denominato «di flrnitl/ra di prestazioni di lavoro temporaneo», che 
consente, in buona sostanza, alle imprese che hanno necessità di lavoratori temporanei di non 
assumerli direttamente ma, ove previsto espressamente dalla legge, di fa're ricorso ad imprese spe­
cializzate, che hanno come loro fine quello di selezionare dipendenti da inquadrare successiva­
mente presso le imprese terze (cfr. C. FILADORO, Il lavoro interinale, Milano, 1 998;  nonché ID. ,  
Il part time, op. cit. , 78 ss. ) .  
Con ia circolare del  5 novembre 1 997, n. 1 4 1  del  Ministero del  lavoro si istituiva l'albo delle 
società che esercitano l 'attività di fornitura del lavoro temporaneo. 
Ancora, cfr. A. VISCOMI, L'applicazione nelle pubbliche amministrazioni, in L. G aeta, P. PasCllcci 
(a cura di),  Telelavoro e diritto, Torino, 1 998, 1 92 ss. 
Per le sorti del lavoro interinale dopo l'approvazione del Contratto collettivo nazionale qua­
dro per la disciplina del rapporto di lavoro del personale assunto con contratto di fornitura di 
l avoro temporaneo del 9 agosto 1 999 cfr. F. DI LASCIO, Il lavoro imerinale nelle pubbliche ammi­
nistrazioni dopo la sigla dell'accordo quadro:finalità ed ambiti di applicazione, in L.p.a. ,  2000, 529 
ss .  
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trattazione collettiva, anche decentrata, proprio perché, a fronte dell'espe­
rienza passata che ha dimostrato l'inutilità di discipline uniformanti allor­
ché le realtà su cui esse devono incidere sono così tante e diverse tra di loro, 
occorreva (come si è visto) diversificare le misure di razionalizzazione e 
modularle in ragione dei tipi di ente, delle singole strutture, dei ruoli pro­
fessionali e delle attività concretamente svolte. Sicché oggi, a fronte di un 
quadro di principi che trova nella legge la sua sede di enunciazione e che è 
volto senza dubbio all' affermazione di un sistema flessibile di gestione del 
personalé9 mediante l'introduzione degli strumenti sopra individuati, oc­
correrà verificare se e quanto la negoziazione sindacale tradirà gli intenti 
così univocamente predeterminati in sede legislativa. In tale prospettiva, 
l'esperienza applicativa del cd. l .e .d. (livello economico differenziato) ha 
dimostrato che le resistenze del personale all' interno degli enti nei confron­
ti dell'introduzione di meccanismi selettivi e premiali è molto forte e che 
tali meccanismi producono notevoli tensioni fra i dipendenti, fino a deter­
minare la necessità di temperare lo strumento selettivo correggendolo con 
modalità applicative nuovamente uniformanti (per esempio continuando a 
riconoscere all' anzianità di servizio un ruolo decisivo nell' attribuzione de­
gli elementi accessori della retribuzione) . È evidente, allora, che una gestio­
ne flessibile e manageriale del personale dell' ente locale sarà realmente pos­
sibile soltanto allorché sarà completata la lenta e graduale mutazione di 
quella mentalità burocratica che ancora oggi pervade gran parte dell' am­
biente amministrativo locale. 
Un passo importante in tale direzione è stato compiuto con la stipula 
del contratto collettivo nazionale relativo alla revisione del sistema di classi­
ficazione del personale degli enti 10cal?O, in cui si disegna un nuovo model­
lo di inquadramento dei dipendenti e di progressione in carriera degli stes­
si. Al precedente sistema incentrato sulle qualifiche funzionali, se ne sosti­
tuisce ora uno diverso, strutturato in quattro categorie (A, B, C, D) ,  ognu­
na delle quali contempla, al suo interno, diverse posizioni economiche. Ciò 
è stato fatto all' espresso fine di migliorare la funzionalità degli uffici, di 
accrescere l'efficienza e l'efficacia dell' azione amministrativa e di riconosce­
re «la professionalità e la qualità delle prestazioni lavorative individuali» , in 
69 Cfr. M. DELFINO, V LUCIANI, Rapporti 'flessibili)) di lavoro pubblico e contrattazione 
collettiva. Sull'immediata applicabilità delle tip% gie dell'art. 36 d./gs. n. 29/1993, in L.p.a. , 1 999 ,  
1 7 1  ss. 
70 Ci si riferisce, com'è ovvio, all'accordo stipulato il 3 1  marzo 1 999 tra l'a.r.a .n.  ed i rappre­
sentanti delle maggiori organizzazioni sindacali dei lavoratori del comparto. 
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modo da «valorizzare le capacità professionali dei lavoratori, promuovendone 
lo sviluppo in linea con le esigenze di efficienza degli enti»7 ! .  
In siffatto quadro di principi e finalità deve collocarsi - anzitutto - il 
meccanismo di «progressione verticale» previsto dal medesimo contratto; nel 
regolamentare le procedure di passaggio ad una categoria superiore (per 
1 'appunto la «progressione verticale») ,  pur attribuendosi al!' autonoma deter­
minazione di ogni ente locale il potere di disciplinare in dettaglio la mate­
ria, si rinvia espressamente ai principi di cui all'articolo 36 del d.lgs .  n .  29/ 
93, dal cui rispetto non è consentito prescindere72. La disposizione richia­
mata si pone come generalissima norma di principio in tema di recluta­
mento del personale della pubbliche amministrazionF3 e statuisce che 1'as­
sunzione avvenga nel rispetto di una serie di criteri, il primo dei quali viene 
individuato nella necessità che la selezione sia «volta all'accertamento della 
professionalità richiesta»74 e sia effettuata «con modalità che garantiscano l'im­
parzialità», onde «verificare il possesso dei requisiti attitudinali e professionali 
richiesti in relazione alla posizione da ricoprire»75 . 
Neanche va trascurato che, proprio con riferimento alle procedure per 
la progressione verticale, la Corte costituzionale ha avuto recentemente modo 
di affermare76 che il principio del concorso pubblico per 1'accesso all'impie­
go alle dipendenze dell' amministrazione77 - dovendo essere inteso «quale 
meccanismo di selezione dei più capaci» - si traduce, sul piano delle modalità 
di avanzamento del personale interno, nel divieto di utilizzare meccanismi 
selettivi che realizzino «un'anacronistica forma di generalizzata cooptazione» 
o di «globale scivolamento verso l'alto» di determinate fasce del personale, 
poiché diversamente si finirebbe con il «conferire all'anzianità di servizio 
una funzione del tutto abnorme»78. Non a caso, le norme di legge e di con-
71 Larticolo 2 del citato c.c.n.1 .  è intitolato per l'appunto "Obiettivi» e non manca da un lato 
di ribadire la correlazione del sistema di classificazione del personale con l'esigenza di accresci­
mento dell'efficienza e dell'efficacia dell'azione amministrativa (cfr. comma 1 ) ,  dall'altro sottoli­
nea la necessità che il perseguimento delle finalità individuate sia raggiunto anche mediante «ade­
guati ed organici interventi formativi sulla base di programmi pluriennali, formulati e finanziati 
dagli enti». 
72 Cfr. art. 4, comma l, c.c.n.1. 3 1  marzo 1 999 .  
7 3  Anche locali :  vedi l'ulteriore rinvio effettuato dall'art. 89,  I I I  co. ,  t .u.o.ee.ll . 
74 Cfr. art. 36,  I co. ,  letto a) cito 
75 Cfr. art. 36, I I I  co. ,  letto a) e b) . 
76 Nella citata sentenza n. 1 del 2 1  gennaio 1 999, in Giur. cost. , 1 999, l. 
77 Nozione alla quale, secondo il giudice delle leggi, "non si sottrae nemmeno il passaggio ad 
una foscia funzionale superiore, nel quadro di un sistema, come quello oggi in vigore, che non prevede 
carriere» . Cfr. Corte cost., n .  1 del 2 1  gennaio 1 999, in Giur. cost. , 1 999, l .  
7K Un simile modus procedendi, secondo i giudici costituzionali, ((suscita fondati dubbi sul-
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tratto che disciplinano la materia non menzionano in alcun modo, neppu­
re per incidens, come requisito per 1'accesso alla progressione verticale, il 
possesso di una determinata anzianità di servizio79. 
In coerenza con tali principi è stato regolamentato, poi, anche il siste­
ma di progressione orizzontale (passaggio a posizioni economiche potiori al­
l'interno della stessa categoria) e, più in generale, tutto il sistema di retribu­
zione che ben può esser definito oggi in termini di «sistema di ricompensa». 
Il perno di un simile sistema è senz'altro costituito dalla metodologia 
permanente di valutazione da adottarsi in ogni ente locale80, la quale è fina­
lizzata alla valutazione (per l' appunto) delle prestazioni e dei risultati dei 
dipendenti, sia per le procedure di progressione orizzontale, sia per il confe­
rimento delle posizioni di area organizzativa, sia, infine, per la correspon­
sione delle forme incentivanti di retribuzione. 
Non si tratta, evidentemente, di una novità soltanto terminologica in quanto 
siffatto sistema, come delineato dalla contrattazione collettiva, è volto ad attuare 
significative innovazioni nelle politiche di governo e trattamento del personale 
sia a livello retributivo che di valutazione. Ne segue che gli elementi costitutivi 
del nuovo sistema di ricompensa sono logicamente e, si può dire, necessita­
tamente articolati in sistema retributivo e sistema di valutazione, laddove il 
primo comprende le ricompense collegate alla posizione, quelle collegate 
alla prestazione ed ai risultati (incentivi in senso proprio) , nonché le ricom­
pense collegate all' arricchimento professionale8 1 •  
f'idonl'itÌl. di u n  tale modo di selezione a consentire una seria verifica della professionalità richiesta per 
lo quaLifica». Ne deriva che, in linea di principio, l'accesso al concorso non può essere condiziona­
to al possesso di requisiti che non siano direttamente volti all'accertamento del possesso, da parte 
del concorrente, della capacità professionale adeguata in relazione al ruolo da ricoprire. Fra tali 
req uisiti, alla stregua dei principi affermati dalla Corte costituzionale, non può esservi quello della 
anzianità di  servizio - che di per sé non è indice né di una più elevata professionalità né tanto 
meno del possesso di una migliore qualificazione culturale - o, quanto meno, esso non può assu­
mere un ruolo preponderante. 
79 Non solo, ma va qui soggiunto che costituisce principio generale in materia quello per cui 
deve essere garantita la più ampia partecipazione possibile alle procedure in questione, proprio al 
fine di  effettuare una comparazione più efficace fra i candidati e di  selezionare, fra questi, coloro 
che risultano essere i più qualificati per l 'assegna zione dei posti da coprire. In tali termini si è di 
recente espressa l'Agenzia per la rappresentanza negoziale delle pubbliche amministrazioni, quali­
ficando la sudderta esigenza di partecipazione addirittura in termini di «interesse generale e priori­
tario dell'ente»; cfr. parere riportato al s i to internet www. aranagenzia.it .  
HO La disposizione che istituisce la «metodologia permanente di valutazione» è l'articolo 6 del 
già citato c.c.n.1 .  del 3 1  marzo 1 999, il quale specifica che la valutazione è di competenza dei 
d irigenti, s i  effertua a cadenza periodica ed è tempestivamente al dipendente. 
81 Più analiticamente, può cosÌ riassumersi il quadro delle forme incentivanti d i  retribuzio­
ne: a) gli incrementi rerributivi collegaci alla p rogressione economica nella categoria (art. 5 c.c.n. l .  
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Appare di fondamentale importanza che sia stata espressamente rico­
nosciuta a livello contrattuale82 la capacità progettuale dell' ente locale in 
relazione al complesso delle forme di retribuzione incentivante, nonché 
rispetto al sistema di valutazione, che, come detto, finisce per costituire il 
punto no dale del cambiamento della cultura del pubblico impiego locale. 
Ora, se il riconoscimento di una siffatta idoneità di pianificazione dell' ente 
ne riafferma, anche in questo settore (peraltro centrale) , la sempre maggio­
re autonomia, è tuttavia da avvertire che occorrerà che in ogni Comune (ed 
in ogni Provincia) si abbia il coraggio di procedere ad una decisa virata 
verso il mare aperto della logica della premiazione dei più capaci, abbando­
nando le sicure coste degli omologanti sistemi di automatica e globale pro­
mozione per anzianità di intere fasce di dipendenti. Trattasi di una svolta 
che implica una nuova concezione della valutazione come strumento di 
valorizzazione delle risorse umane e non come controllo dell'attività del 
dipendente (così com'è stata finora interpretata) , al di là della tradizionale 
(e mai troppo deprecata) finalità dell'attribuzione di incentivi monetari «a 
pioggia», con conseguente mortificazione (e demotivazione) dei dipendenti 
più capaci e produttivi. 
Tuttavia, pure a fronte di questa significativa evoluzione, l'obiettivo di 
assicurare effettività al governo delle autonomie non potrebbe essere real­
mente perseguito e raggiunto se, accanto a s trumenti di gestione' flessibile e 
aziendalistica del personale dell' ente locale, non si pensasse di introdurre 
mezzi idonei a consentire una coerente ed altrettanto manageriale gestione 
delle risorse economico-finanziarie dell' ente . In realtà, i meccanismi di va­
lorizzazione delle risorse umane sono connessi inscindibilmente con la con­
creta possibilità di gestire risorse economiche da utilizzare (anche in una 
prospettiva premia/e) per il trattamento del personale, nella forma di possi­
bili modulazioni del rapporto di impiego, in virtù di tutti gli strumenti 
disponibili (come l'autonomia regolamentare e finanziaria, i controlli in-
3 1  marzo 1 999 e art. 1 7, comma 2, letto b) del c.c.n.!. 1 aprile 1 999); b) la retribuzione di 
posizione per l'incarico di area di posizione organizzativa (art. I O, commi 1 e 2,  c .c .n. l .  3 1  marzo 
1 999) ;  c) la retribuzione di risultato per l ' incarico di posizione di area organizzativa (art. I O, 
comma 3, c.c.n.l .  3 1  marzo 1 999) ;  d) i compensi "diretti ad incentivare la produttività ed il miglio­
ramento dei servizi» (cfr. art. 1 7, comma 2, lett. a) del c.c.n . l .  1 aprile 1 99 9); e) i compensi per 
l 'esercizio di compiti che implichino particolari responsabilità da parte dei dipendenti delle cate ­
gorie B e C (quando non trovi applicazione l'art. I l  del c.c.n.l . 3 1  marzo 1 999) e per i dipendenti 
della categoria D ai quali non sono conferiti gli incarichi di area di posizione organlzzativa (cfr. 
art. 1 7, comma 2 ,  letto f) , c.c.n.l. 1 aprile 1 999) ; f) i compensi diretti ad incentivare particolari 
prestazioni o risultati dei dipendenti (cfr. art. 1 7, comma 2, lett. g) , c.c.n.l . 1 aprile 1 999).  
82  E precisamente dall'art. 2,  comma 3 ,  del c.c.n.l. del 31 marzo 1 999 .  
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terni, la conrr;Htazione collettiva e quella decentrata). . 
A quesro punto, il rema dell'auronomia gestionale e fUlanziaria dell'en­
te locale assume, nell'cconomia generale della no:;tra trattazione, un ruolo 
ccnrfale perché appare evidente che la capacità di gcstire Acssibilmenre ri­
sorse (fìnalmeme) �roprie» crca per l'amministrazione locale le condizioni 
per perseguire J'effcrtività del governo della propria comunità. Lo sguardo 
deve allora cOllcelUrarsi su queste (ematiche, che costituiscono l'oggcrro 
specifico del capitolo seguente. 
CAPITO LO III 
RIALLOCAZIONE E VALORIZZAZIONE DELLE RISORSE 
FINANZIARIE ED EFFETTIVITÀ DEL GOVERNO 
LOCALE: �EVOLUZIONE DEL SISTEMA VERSO 
IL FEDERALISMO FISCALE 
Sommario: Sezione L Il ruolo dell'autonomia finanziaria nel nuovo modello di decen­
tramento. - 1 .  Là finanza localt: [r(l aU WIlOlll ill Cl pol itica dei trasferimenti erariali. - 2.  
Le linee di  rendem.a del la  p i ù  reCente Icgi. lazionc in tema di  finanza locale. Potere 
regolamentare c pot�(ÌI impositiva. - 3. Il federalismo fiscale a Costituzione invariata e 
la revisione costi t uziona'le in i ti ll.ere. - 4. Federa l ismo fiscale, solidarietà e perequazione. 
Sezione II :  La gestione finanziaria dell'ente locale: principi generali e aspetri patologici. 
- 5.  La contabilità dell' ente locale tra autonomia ed efficienza. - 6. La metamorfosi del 
sisrema dei co n u'ol li: dalla verifica di !cgi [c i l J1 i t �  311a valul3z.io,ne sul la gest ione. - 7. 11 
disscsro economico-fìnamJario e i con cguenr i l i miti a l l 'au lon m ia finanziaria c coma­
bile dell'cm ' locale. - 8. Gli  strumenti per i l  ricqui l ibrio contabile: la formazione della 
massa (1.ltiva e della nlaS a passiva. - 9. Segue: l ' i l1seri lllelHo dci debit i  pregrcssi nella 
massa passiva. Il caso (problemarico) delle obbJigazioni derivand da cspropri:l'l.ion pcr 
pubblica utilità ed accessione invertita. 
SEZIONE I - IL RUOLO DELLAUTONOMIA FINANZIARIA NEL 
NUOVO MODELLO DI DECENTRAMENTO. 
l .  - LA FINANZA LOCALE TRA AUTONOMIA E POLITICA DEI TRASFERIMENTI ERARIALI. 
La questione della finanza locale, cioè di come è (ma anche di come 
deve essere) configurato nel nostro paese il sistema finanziario degli enti 
locali - per sé e rispetto alla finanza statale e regionale - è antica ed ha 
suscitato dibattiti dottrinari (ma anche politici) mai sopiti e ricchi di spunti 
di grande interesse. 
Negli ultimi anni, in concomitanza con il processo di ampio decentra­
mento che, come si è visto nei capitoli precedenti, sta portando al ricono-
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scimento di spazi sempre maggiori di autonomia per gli enti locali, la problema­
tica ha assunto un rilievo che ben può essere definito centrale, stante l'evidente 
nesso di strumentalità che connette i due momenti del processo di riforma: 
l'autonomia funzionale e politica (<<di governo») dell' ente locale rischia di essere 
una scatola ancora vuota se non la si riempie dei mezzi e degli strumenti finan­
ziari necessari all'espletamento delle nuove funzionil . Non appare casuale il rife­
rimento a «mezzi e strumenti»; la tradizione lessicale della dottrina contabile 
prevede l'uso quasi costante dell'endiadi (ft1'1anza e contabilità», per esprimere, 
pur nella separazione concettuale del sign.ificato dei due termini, l'indispensabi­
le Il sso logico-pratico che deve correre fra la prima materia - che rappresenta la 
disciplina dei mezz.i di cui è dotata l'autonomia finanziaria dell'istituzione locale 
- e la seconda, che attiene invece alle regole sull'uso e destinazidne di tali mezzi 
nel processo di gestione dell' ente stesso. Può anche dirsi, come sarà specificato 
di qui a un momento, che i due termini nella più comune accezione stanno 
ad indicare i due diversi aspetti, o versanti, dell' autonomia finanziaria, vale 
a dire quello relativo all' entrata e quello afferente alla spesa. 
La tematica - appena adombrata in queste poche righe d'introduzione 
- è vastissima e non può essere trattata compiutamente nella presente sede. 
Occorre quindi tracciare i confini della nostra indagine, che deve essere 
funzionalizzata al perseguimento degli obiettivi che ci siamo proposti. I 
quali restano quelli di verificare se l'analisi del quadro costituzionale e del­
l'evoluzione legislativa in materia di finanza locale - nei suoi due aspetti 
individuati SQpra (disciplina dei mezzi finanziari e disciplina dei sistemi di 
gestione economico-finanziaria dell' ente locale) - consenta o meno di af­
fermare che al riconoscimento di un' ampia autonomia funzionale e politica 
corrisponda oggi l'attribuzione di una coerente autonomia economico-fi­
nanziaria, tale da non tradire - sul piano dell' effettività degli strumenti di 
entrata e di spesa - il prioritario intento di assicurare a Comuni e Province 
una reale capacità di governo delle comunità locali. Sicché è precisamente 
l È evidente, in effetti, che, se autonomia fìnanziaria vuoI dire capacità di procurarsi da sé i 
mezzi necessari per lo svolgimento della propria :ltrività, «cjtuzlo/'ll tigLi. emi IOCldi mli mezzi fossero 
forniti integralmente daLLo Stato, la Loro autonomia 11017 conservm:bbe più cht un significato formaI c» , 
secondo quanto evidenziato da G. PASTORI, voce Comune, in Digesto disc. pubM .• T l l ,  Torino, 
1 989, 234. Come opportunamente rileva M.  T. MOSCJ\TgI.U, Verso qUAlI! fod.eralismo fiscale? in 
RflSS. Trib. , 1 997, 770, (isi trattll di aspetti strettammte collegati nOli so/tamo da 1m comltrle i!/tento 
riformatore, ma anche da rapoTii sm:ttamente fimzionali, poiché è fondamentale regola di buon gover­
no c/Je t'amplinmeflto tkLle funzio ni Ilmmillimativc di un ente locale sia accompagnato dalL'incremen­
to delle l'elt,tive disponibilità finanziarie». Diversa questione, naturalmente, è quella delle modalità' 
e degli strumenri arrraverso i quali realizzare i l  predetto incremento. Ma tale tematica sarà affron­
raca pecifìcamcnre e diffusamente infta nel testo. 
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sotto questo particolare angolo visuale (teleologicamente indirizzato) che 
verrà analizzata la disciplina (di rango costituzionale e ordinario) in parola, 
al riparo da ogni (pericolosa) tentazione di compiere un' esaustiva ricostru­
zione del «sistema» della finanza locale. 
È per questa ragione che, nei binari di una simile impostazione meto­
dologica - la quale non potrà non portare a toccare la questione della mu­
tazione (quasi «genetica») del sistema dei controlli sull'attività amministra­
tiva, sulla gestione e sulla spesa di Comuni e Province - una non trascura­
bile attenzione sarà dedicata anche all' indagine circa gli strumenti di difesa 
che l'ente ha a disposizione nelle fasi patologiche della gestione (id est: nelle 
fasi di dissesto economico-finanziario) . È intuidvo che, nei malaugurati 
(ma, ahinoi, frequenti) casi di crisi economico-finanziarie di gestione che 
sfocino nella dichiarazione di dissesto di Comuni e Province, gli obiettIvi 
di risanamento siano destinati ad assumere, come si vedrà, rilievo prevalen- -
te rispetto ad ogni altro interesse coinvolto (nella specie: l' interesse dei credi­
tori che «aggrediscono» il patrimonio comunale) , in quanto l'immediato re­
cupero dell' equilibrio contabile costituisce la condizione minima perché 
l'ente medesimo possa continuare a svolgere le proprie. funzioni e, in defi­
nitiva, a governare la comunità territoriale di riferimento; diversamente, 
insomma, ne andrebbe della sua stessa sopravvivenza. 
Naturalmente, il percorso metodologico qui tracciato presuppone che 
si risolva il problema, invero preliminare, di definire in modo soddisfacente 
la nozione di autonomia finanziaria, la quale, secondo le più recenti acqui­
sizioni della dottrina, che se ne è occupata in relazione agli enti territorialF, 
comprende in sé sia il concetto di autonomia tributaria, rivolto evidente­
mente al versante della entrata, sia quelli di autonomia contabile e di bilan­
cio, afferenti invece al profilo della spesa3. Né appare meno vero che il 
concetto di autonomia tributaria non esaurisce in sé quello di autonomia 
2 Sul tema dell'autonomia finanziaria degli enti locali territoriali cfr V Co COZZA, Autono­
mia finanziaria regionale e coordinamento, Napoli, 1979, laddove si ritrova una particolare atten­
zione all'autonomia contabile; M. BERTOLISSI, L'autonomia finanziaria regionali. Lineamenti co­
stituzionali, Padova, 1983; F. PICA, La finanza locale nel guado, in Riv. trib. Ioc. , Roma, 1983, 103 
ss.; A. PUBUSA, Forme e limiti della potestà tributaria delle Regioni ordinarie, in Giur. cost. , 1 989;  p. 
G IARDA, Regioni e federalismo fiscale, Bologna, 1995;  F. PUTZOLU , L'autonomia tributaria degli 
enti territoriali, Padova, 1996. 
3 Ritiene invece che l 'autonomia contabile e di bilancio non sia compresa nel concetto di 
autonomia finanziaria dell' ente territoriale A. BARETTONI ARLERI, Autonomia finanziaria regio­
nale e coordinamento nella Costituzione e nella realtà, in Fin. loc. , 1 9 8 1, 295 ss. ,  secondo cui trattasi 
di espressioni di mero carattere organizzatori o e tecnico, che, a rigore, nulla hanno a che vedere 
con lo statuto ontologico della nozione di autonomia finanziaria. Concorda, sia pure con motiva-
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di entrata, dal momento che le fonti di entrata autonoma dell' ente locale 
possono avere natura anche non tributaria4. Riprendendo quanto si diceva 
poco sopra in ordine all' endiadi «finanza e contabilità», l'analisi non potrà 
non riguardare distintamente i sistemi di acquisizione delle risorse da parte 
delt ente locale e al tempo stesso le modalità di gestione di tali mezzi; ciò 
perché soltanto la combinazione di una concreta autonomia di entrata con 
un altrettanto autonomo potere di spesa può portare all'inveramento di 
una compiuta autonomia finanziaria dell' ente territoriale. Da un lato, in­
fatti, la semplice esistenza e sufficienza di mezzi finanziari e la p redetermi­
nazione legislativa degli stessi, seppure consentono all' ente di effettuare un 
minimo di programmazione, tuttavia non valgono da sole a renderlo auto­
nomo, quando le risorse sono trasferite dal potere centrale (o anche regio­
nale) , che ne determina l'ammontare; d'altro canto, un sistema incentrato 
sul trasferimento di fondi lungo la direttrice centro-periferia comporta l 'ul­
teriore compressione dell' autonomia dell' ente locale anche sul versante del­
la spesa, in quanto normalmente ai trasferimenti si accompagna un vincolo 
di destinazione, per cui l'ente è al contempo percettore dei finanziamenti e 
semplice erogatore di servizi (id est: di somme) sulla base di decisioni prese 
altrove e meramente eseguite in sede locale. 
Ora, non può dubitarsi che gli enti locali, anche secondo la visione più 
tradizionale, per il loro carattere esponenziale5, siano dotati di una propria 
potestà di indirizzo politico e che cioè essi possano liberamente definire i 
propri obiettivi e le proprie priorità, sulla base degli interessi espressi dalla 
comunità che rappresentano. È questa la premessa per l'affermazione di un 
primo corollario: la necessità di un contenuto minimo dell' autonomia lo­
cale, che non può non comprendere, accanto all' autonomia politica, nor­
mativa ed organizzatoria, anche un livello ineludibile di autonomia finan­
ziaria, cioè di entrata, ma anche di spesa. Soltanto nella ricorrenza dei due 
ziOl1i diverse, S. VALENTINI, Autonomia di bilancio e contabilità regionale. Profili giuridici, in Riv. 
trim. dir. pttbbl. , 1963, 642 ss. Sul punto si vedano anche le considerazioni di C .  CARBONI, 
Modifiche costituzionali in senso regionalista, in Co ns. St., 1993, II, 1406. 
4 Si pensi, a titolo esemplificativo, alle entrate derivanti da indebitamento o dalla gestione 
del patrimonio. 
5 E cioè per essere tali enti ,portatori degli interessi e dei bisogni del/a comunità sottostante», 
secondo la limpida formula di F. PUTZOLU, Atttonomiafillrlnziru'ÌI1 e potestlÌ di imposizione negli 
enti lenitoria'; millori, in Rass. trib. , 1996,394. TLlttavia. silTam definizione si appalesa oggi non 
pienamcnre ppaganrc se si tiene conto dell'inf1ucm�a d)c il principio di su sidiarierà esercita sulla 
posizione isticu7.ionale del l' ente locale inteso come livello di governo più vicino ai bisogni e agli . . 1 ir' r r ir r' 1(': v. flmn/illr ruflrfl r�n T �i norr ?_O\ 
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concorrenti presupposti 1'ente locale potrà liberamente determinare il quan­
tum delle risorse finanziarie necessarie e sufficienti all' espletamento delle 
funzioni proprie e gestire efficacemen e tali fondi, con indipend nte potere 
di spesa. Può in quest' ottica enz'alrro condividersi quell'opinione dl ha 
parlato di circolarità nella relazione concettuale cbe si instaura fra autono-. 
mia politica dell'ente ed autonomia finanziaria, nel enso che la econda 
non solo costituisce una pre-condizione per la realizzazione della prima, 
ma finisce per essere non tanto un mezzo che consente l'esplicarsi della 
politicità dell'autonomia, quanto essa stessa tale politicità6. 
Oggi la questione presenta, com'e ovvio, nuovi aspetti d i  interesse a 
seguito del processo di riforma del sistema di decentramento analizzato nei 
capitoli che precedono. Se è vero che J'au tanomia finanziaria co ti lllsce 
l'elemento a partire dal quale può cogliersi la realtà dei rapporti esistenti fra 
i diversi livelli di governosub-statali7, ne deriva; come logico corollario, che 
la misura dell'autonomia politica per questi ultimi dipende, in ultima ana­
lisi, dalla loro capacità di acquisire e gestire risorse proprie. Sicché può dirsi 
che è addirittura il grado di centralizzazione-decentralizzazione dell' ordi­
namento ad essere determinato dalla misura dell'autonomia finanziaria ri­
conosciuta agli enti territoriali diversi dallo Stat08• 
Si tratta perciò di verificare se e quanto, nel nostro ordinamento, al 
fenomeno del cd. «federalismo amministrativo» si possa collegare, almeno 
con coerenza di direzione, un' armonica evoluzione del modello di riparti­
zione delle risorse verso sistemi che dotino il livello regionale e quello locale 
di adeguati mezzi per provvedere ai nuovi compiti loro assegnati. Ciò non 
senza avvertire che anche qui le denominazioni adoperate - e cioè «federa­
lismo amministrativo» e «federalismo fiscale» - scontano le grandi difficoltà 
definitorie di cui già si è detto e tuttavia appaiono in qualche misura corri­
spondenti, nel senso che indicano entrambe - sia pure con riferimento a 
piani differenti di incidenza (e cioè rispettivamente il piano della ripar6�!0 
ne delle funzioni amministrative e quello della allocazione delle risorse fi­
nanziarie) -, la particolare modalità attraverso cui muta il rapporto com-
6 Cfr. ill termini ancora F. PUTZOLU, Autonomia, op. cit., 400, il quale ritiene dlc "l,wtono­
mia tribwnritl si flppnlesa quindi come componente essenziale dell'(lIttollomitt fillnnziaria dl!/L'ente 
minorI! UIl'riforin/e: quest'ultima, a sua volta, e così intesa, va considerata come illdispmsabile condi­
zione della sua autonomia politica». 
7 CosÌ come ritiene F. COVINO, Ln "CostituzionI! finanziaria)) italiana tm federalismo fiscale e 
formule cooperative, in Federalismi fiscrtli c costìtuzio7li, a cura di V. Atripaldi e R. Bifulco, Torino, 
200 1, 1 37, non mancando di rilevare che [aie formula interessa anche l'ordinamento i taliano. 
R Cfr. ancora F. COVINO, La Costituzione, op. cit. , 138. 
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plessivo fra i diversi livelli di governo, in conseguenza dell'introduzione e 
dell'applicazione, nel sistema, del principio di sussidiarietà. Anzi sul punto 
è utile precisare che il «federalismo fiscale» - per la sua grande flessibilità di 
modulazione - costituisce proprio il terreno più fertile per 1'attuazione di 
un sistema «sussidiario» di ripartizione delle competenze tra i diversi livelli 
territoriali di governo. Naturalmente, non può sfuggire che nel nostro ordi­
namento la questione riguarda quasi esclusivamente tre livelli: quello stata­
le, quello regionale e quello comunale, stante il ruolo marginale che la Pro­
vincia ha sempre mantenuto nel sistema (anche finanziar io), come si è già 
accennato in precedenza9. Nel dettaglio, poi, occorrerà oprattutro indaga­
re in merito alla tendenza del modello di fiscalità verso la valorizzazlone del 
ruolo delle Regioni ovvero verso l'esaltazione dell'autonomia comunale, 
avvertendo sin da ora che la legislazione in materia - mai coerentemente 
evolutasi nel tempo - ha sempre oscillato tra i due poli del decentramento 
e del trasferimento erariale. 
Quest'ultima affermazione trova la sua conferma nel processo evoluti­
vo che ha interessato la materia della finanza locale del DO tro paese. In 
particolare, sono individuabili due fasi di accentramenro verificaresi in Ita­
lia, la prima nel corso degli anni '70 e la seconda negli anni '80, le quali 
hanno chiaramente dimostrato che uno dei più potenti ed efficaci stru­
menti di vanificazione dell'autonomia locale è costituito dall'utilizzo di una 
politica finanziaria ed impositiva fortemente «centralista» . 
La prima delle dette fasi coincise, emblematicamente, con la grande 
riforma tributaria dei primi anni '7010, con la quale - in controtendenza 
9 Cfr. cap. I, al par. 3. 
IO Quella cl e abbiam.o deflniro (c che comunemente viene definila) come «In riformn tribu­
tn/'in degli fll/ni '70" pre e nvvio con la legge 9 ottobre J 971 n. 825, la quale COl1rcneva per l'ap­
puntO la «delega Lcgislatillll nl Covemo defili Repubblicn per In. rijòm}(r tributllria .. , per poi essere 
realizzata con nu II1crosi decreri atwacivi che non possono essere t:nurnerari compiuramence in 
questa sede. La detta normativa (1. n. 825/71) prevedeva l'istituzion . dell'irpef, dell'irpeg. dell'iv<l, 
dell'ilor e dell'invim, con la soppressione, per ciò che riguarda più da vicino le auronornic locali, 
a) dell'imposta comunale sulle industrie, i commerci, le arti e le professioni; b) della relativa 
addizionale provinciale; c) della imposta comunale di famiglia; d) della imposta comunale di 
patente; e) dell'imposta comunale sul valore locativo; f) del contributo per la manutenzione delle 
opere di fognatura; g) delle imposte comunali di consumo, compreso il diritto speciale uHe acque 
da tavola (cfr. art. l ,  comma 1, nn. I e II, della l. Il. 825/71). Particolarmenre grave, per le cmrarc 
degli enti locali, fu la soppressione dell'imposta di consum ,la qUllle aveva come suo prc uppo ro 
quello di tassare il consumo effettuato in una dcterminara zona dci rerritorio. II genico di qucsra 
imposta veniva attribuito ai Comuni proprio in virtù dci tàtro che il tributo colpiva il consumo 
del territorio corrispondente. Sul pUntO cfr. A. BERARDINO. voce Consumo (imposta di), in Novissimo 
Dig. it. , IV, Torino, 1959, 361 ss. La medesima legge 11. 825/71, inoltre, nel programmare l'istitu-
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rispetto alla precedente legislazione volta ad istituire in maniera disorgani­
ca numerosi tributi locali - fu attuata una compressione davvero sensibile 
dell' autonomia tributaria degli enti locali l l. Si perseguì in tal modo l'inten­
to di concentrare la leva fiscale nelle mani del Governo centrale in un periodol2 
nel quale andavano espandendosi sempre più l'intervento pubblico sul mercato 
economico e l'attività programmatoria dello Stato in materia finanziaria, per il 
conseguimento degli obiettivi di equità fiscale, giustizia sociale e redistribuzione 
della ricchezza propri dello Stato sociale del benessere, che in quegli anni pareva 
modello imprescindibile di gestione della cosa pubblical3• 
L'esito della detta riforma fu quello di costruire coerentemente un siste­
ma di finanza locale quasi per intero «derivata», costituita cioè quasi esclu-
zione dell'invim e dell'ilor, non lasciava agli emi locali alcuno spazio di discrezionalità in ordine 
alla determinazione dei presupposti dell'imposizione tributaria e riservava all'amministrazione 
fi nanziaria dello Stato la competenza in merito all'accertamento del tributo stesso (si vedano, al 
riguardo, gli articoli 4 c 6 della l. n. 825/71). Sul punto cfr. A. BARETTONI ARLERI, Aspetti 
finanzillri /! cOlltrrbili deLle autouol1lie locali, Rimini, 1982, 70, secondo cui «fa riforma tributaria 
degli mmi 70, pressoché lIn1ml/ondo ogni autonomia impositiva degLi enti LocaLi, ha dimostrato di 
ricondurre prepOfellff1nt!nU ntl'intcgm.le IIffidllrlU:1.ltO del/Il Legge stataLe L 'individuazione di ogni eLe­
mcTlto costittltÌlIO e Cfl.rfweriZZlllltt: III cllpflcirft fiJlanziaria di siffatti enti (gli enti locali, n.d.r.)>>. 
Concorde è anche G. LADu, L'ordinamento finanziario degLi enti locali: i rapporti tra il sistema 
tributario e l'ordinamento contabile, in Trib. loc e reg. , 1996,475 ss. ,  per il quale «con la riforma del 
1911, sparisce gran parte dei tributi locali, sostituiti da iLo/" ed ùl"im ed agli enti I(JCali comp6te 
essenzialmente di deliberare le aliquote di tali tributi Ilei limiti definiti dalia stessa legge. Limronomia 
tributaria che residua è, quindi, assai ristretta, fI/ punto dasuscilare dubbi circa /(11 possibile commSlo 
con il dettato costituzionale e tuttavia tale logica «cencmlisticftll di fi/1llrlziamcnto degLi mci locflli trOllò 
aLL<Jm giustificnzione nel necessario risanamento d,lln fim1l1Z1llocale». N. D'AMATI, La ricosritll·zionc 
de/J'n.moflomin tributaria degli enti locali: aspetti normntivi, in Riv. dir. trib. , 1997. 687, individu:1 
un duplice obierrivo della riforma tributaria degli anni 70: «rendere il sistema delle imposte mi 
redditi a cantttere personaLe, in modo da assicurare allo Stato la quasi totalità deL gettito t.rib/Uario. e 
creare, insieme. 1m sistema di flnnuZlt derivata, in modo da determinare la dipendenZlt degli mti locali 
dal Governo centrale». Sulla riforma tributaria degli anni '70 in generale si può vedere A. AMATO, 
[I nostro sistema tributario dopo la riforma, Padova, 1975, 187 ss. ; una riflessione ampia sulla rifor­
ma degli anni '70 è anche in G. GOLA, Note sulla riforma tributaria, in Dir. prato trib., 1968; G. 
ABBAMONTE, Principi di diritto finanziario, Napoli, 1975, passim. 
I I Giova qui ricordare che furono soppresse quasi tutte le imposte comunali e provinciali e 
che le entrate venute meno in tal modo per gli enti locali furono compensate con trasferimenti 
�ostitutivi da parte dello Stato e con l 'istituzione dell'invim e del l 'ilor, le cui risorse furono sì 
attribuite agli enti locali, ma con lo svuotamento di ogni loro reale autonomia in ordine alla 
gestione delle fasi di accertamento e di determinazione dei due nuovi tributi. 
12 Definito <periodo keynesiano» da P. V RENZI, L. ROBOTTI, Lautonomia impositiva locale 
tra decentramento efederalismo, in Fin. loc. , 1994, l 318.  
1 3  Va qui sorrolineato, peraltro, che ulteriore obiettivc) della riforma era certamente quello di 
semplificare i l  sisrema tributario del paese che, per quanrir, e CJualirà delle imposre, era comples o 
e macchinoso e produceva forti disuguaglianze. Anche tale risulta.ro può oggi dirsi del turco man­
cato, se si tiene conto che ancora nel 1994 (e cioè a quasi 25 anni di disral17.l1 dalla riforma) i 
tributi vigenti nel nostro ordinamento erano più di 200. 
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sivamente da trasferimenti erariali, nel segno di una (mal riposta, ma) con­
siderevole fiducia nel ruolo del governo centrale di motore di tutta l'econo­
mia del paese, con compiti di programmazione, indirizzo e controllo del 
mercato, al fine di assicurare a tutti i cittadini standards minimi ed egualita­
ri di benessere e nell' erogazione dei servizi sociali e di assistenza 14. 
Si è già accennato, nel primo capitolo, agli effetti che concretamente ha 
determinato una simile politica sulla situazione finanziaria del nostro pae­
se. La crescita esponenziale della spesa pubblica e la contestuale derespon­
sabilizzazione dei governanti 15 - accompagnate oltre tutto a preoccupanti 
diseguaglianze nell'erogazione dei ervizi pubblici - hanno generato guasti 
e deficit di bilancio che il si tema Italia ha dovuto scontare per parecchi 
anni e che hanno imposto, già negli anni '80, l'avvio della politica cd. «di 
rientro»16ed un nuovo ulteriore accentramento della fiscalità. Sintomatici 
di tale fase furono i cd. «decreti-Stammati»17, con i quali si diede vita ad un 
diverso sistema di controllo della spesa degli enti locali, con trasferimenti 
minuziosamente collegati alle spese correnti ammesse e d'importo pari alla 
differenza tra queste e le entrate proprie (ma ridottissime) degli enti locali. 
Ciò nonostante, anche tutto il decennio degli anni '80 fu caratterizzato 
da una continua espansione della spesa pubblica complessiva e degli enti 
locali in particolare, il che fu dovuto, per l'ambito specifico che qui ci ri­
guarda, soprattutto all' adozione del criterio della spesa storica, utilizzato al 
fine di determinare i fondi da trasferire a ciascun ente locale, in una sorta di 
stratificazione del fabbisognol8• 
J4 Su quesra scdra sistemarica e �ul fovo!" con cui inizialmente fu accolra dalla domina 
tributarista cfr. F. O l:JLATI, G. SECRE, Prcmpposti. finalhà e quadro d'insieme dcI/a propostll. in 
E. Gerelli (a cura di), Per la riforma del/n. fil/l/,n2,ll locnle, Bologna, 1.98 J . 
15 In particolare degli ammini tratori locali. i quali in definitiva favorirono la <.Iena riforma 
fiscale, poiché essa, sottraendo ai Comuni ed alle Province imposte proprie, finiva per alleggerire 
le responsabilità politiche ed amministrative connesse alla gestione dei tributi. 
16 Lespressione, peraltro entrata negli anni '90 nel lessico quotidiano, è ancora di P. V. RENZI. 
L. ROBOTTI. L'autonomia, op. cit. , 1322. 
17 Il primo decreto Stammati è il d.1. n. 2 del 17 gellnaio 1977. converrico poi in legge n. 62/77 
e conteneva una serie di misure restrittive nei confron ri dei poteri di spesa degli enti locali. II secondo 
decreto Stammati è invece il d.!. n. 946 del 29 dicembre 1 977, recame mi lire urgcnti pcr la finanza 
locale del 1 978. Di tale decreto, convertito poi nella legge 27 febbraio 1978, n. 43, rimangono fonda­
mentali la fissazione del principio del pareggio di bilancio, l'c1iminazionedel controllo dcUa Commis­
sione centrale per la finanza locale sui bilanci e l'abrogazione del sistema dei mutui a pareggio. 
18 Il criterio della spesa storica, util izzato in maniera per dir così «atomistica" (e cioè con 
riferimento all'importo dei trasferimenti da destinare a ciascun ente IOClIe), ha di fiuto finito per 
riconoscere e legittimare ex post le differenze esistenti sul territorio nell'erogazione dci ervizi e le 
disuguaglianze presenti nella distribuzione della ricchezza. Di tali spcreqUl17.iolli ci si rese conto 
� 1 r J ç" "ç i i nnn i nrimi f"nrli rAn hln7;,.",\I" np,"prl1l''1r;" ... 
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In entrambi i detti periodi, ad ogni modo, la politica dei trasferimenti 
erariali - vista come rimedio agli sprechi e come strumento di contenimen­
ro del la spesa pubblica - produsse un fortissimo ridimensionamento della 
complessiva au ronom.ia degli enri locali territoriali, che si videro ridurre, 
fino quasi all'eliminazione completa, gli spazi a disposizione per l'attuazio­
ne delle proprie poli tiche locali . 
iò n011 ha impedi co , però! che i verificasse, a partire dai primi anni 
'90 l' inversione di tendenza, che pare oggi più chiaramente indirizzata alla 
costruzione di un sistema finanziario definibile - sia pure con le approssi­
mazioni e le cautele che si evidenzieranno - in termini di «federalismo fisca­
le», i cui sviluppi saranno trattati nel paragrafo seguente. 
Pare possibile a questo punto enucleare un primo innegabile dato e 
cioè che il sistema della finanza locale, nel nostro paese, finisce per oscillare 
tra i due poli del trasferimento erariale e dell' autosufficienza fondata sull' au­
tonomia impositiva e, ancora di più, fra modello regionalista e modello 
«sussidiario)), quest'ultimo tendente a privilegiare il livello comunale. Ciò 
che rende'possibile queste oscillazioni è senza dubbio l'assenza, nella Costi­
tuzione repubblicana, di una disposizione che si occupi in maniera puntua­
le della materia; che dica, insomma, in termini univoci, quale sistema di 
finanza locale il nostro ordinamento istituzionale accolga. Ancor più cor­
retta, a nostro sommesso avviso,  può essere l'affermazione secondo cui sul 
p unto le norme della Costituzione si presentano ambigue: l'intera evolu­
zione del sistema e lo stesso passaggio (tuttora in fieri) da una finanza so­
stanzialmente derivata ad una finanza locale autonoma si sono verificati (e/o 
si stanno verificando) a Costituzione invariata. Naturalmente, non vanno obli­
terate le ricadute del progetto di modifica del Titolo V della Costituzione, ap­
provato in doppia lettura da entrambe le Camere e sottoposto però a referen­
dum confermativo ai sensi dell'art. 138 Cost. Ma, procedendo con ordine, il 
primo nodo da 'ciogliere riguarda l'interrogativo se nella Costituzione vigente 
ia o meno presente una qualche norma che, accanto alI'autonomia politica ed 
amministrativa, ricono ca all' ente locale anche un' adeguata autonomia fman­
ziaria, in modo da condizionare concretamente le possibili opzioni del legislato-
re. 
L'unico referente possibile rimane l'articolo 1 1 9 del testo fondamenta­
le, che costituisce il punto di partenza e che va interpretato in stretta rela­
zione con le altre norme costituzionali in subiecta material9• Essa, com'è 
19 E see:natamente con gli articoli 5 e 1 28 ,  dedicati all'autonomia degli enti territoriali. 
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noto, nella sua formulazione originaria20 è l'unica che contenga un riferi­
mento espresso alla finanza degli enti locali e ciò non stupisce se si conside­
ra la posizione di marginalità in cui questi sono tenuti, alla luce di una 
lettura attenta della Carta. Non appare casuale che l'art .  119 Costo menzio­
ni la finanza locale soltanto come termine rispetto al quale viene affermata 
la necessità di coordinamento della finanza regionale, che cosriruisce l'og­
getto «proprio» dell' articolo in questione21• n che ha indo re la maggioranza 
degli Autori22 a sostenere che l'articolo 119 del la Costituzione appartenga 
alla specie delle disposizioni costituzionali poco chiare: es o rappresente­
rebbe, secondo tale visione, la sintesi di posizioni differenti e contrastanti, 
con tutte le conseguenze che una soluzione di compromesso ha comporta­
to in ordine alla chiarezza della formula normativa. 
In verità, la questione dell' interpretazione dell' articolo 119 è molto com­
plessa e riguarda, anzitutto, la stessa portata materiale del concetto di auto-
10 Per la modifica del testo introdotta dalla recente legge di revisione costituzionale sottopo­
sta a referendum confermativo V. ampLius infta, par. IV. 
21 È evidente che in un sistema come quello delineato dalla Costituzione, la necessità d i  
coordinamento fra finanza statale e finanza locale, come autorevolmente chiarito A.  BERARDINO. 
voce Finn.flZIllocalt, in Novissimo Dig. it., VII, Torino, 1968, 352, è volta ad «evitare duplicazioni 
t! dnMose pCrti:jlln,ziofli, di modellare l'appliCflz;olle dei &l'ibllfi lom!i, jìll dove è possibile, con quella 
de; tributi staUlIi, di cOTlSelllil't largnmeJltc che {mcbe aipl'imi sin COllcmo di mil'profitto dall'organiz­
ZI1zitme creftlll dalLo Staro poI' la l'Ì!coSJionc dei cespiti ad esso spettmlti". 
21 Cfr. G. LOMBARDI, CorlCl'ibuto allo s(;/Idio dei doveri costituzionali, Padova, 1986, 402; R. 
MORETTI, La potestà finanziaria delle Regioni, Milano, 1996, 12 ss; M. BERTOLISSI, L'aut onomia, 
op. cit., 173 S5.; U. ALLEGRETTI, A. PUBUSA , Elezione diretta del sindaco, del presidente della Pro­
vincia, del consiglio comunale e del consiglio Provinciale, in Commentario della Costituzione, a cura 
di G. Branca e A. Pizzo russo, Bologna-Roma, 1996, 337 ss.; A. BARETTONI ARLERI ,  Autonomia, 
op. cit. , 287 e 443; C. MORTATI, Istituzioni di diritto pubblico, Padova, 1969, 906; T. MARTINES, 
Diritto costituzionale, Milano, 1997, 393. In effetti, il costi tuente ebbe ad occuparsi della questio­
ne dell'autonomia finanziaria di Regioni, Province e Comuni sin dal momento in cui fu aperta la 
discussione generale sulle autonomie locali in seno alla seconda Sottocommissione. 
In Assemblea costituente si ebbe una visione immediatamente chiara della problematica 
inerente alla strada dell'edificazione dell'autonomia regionale, consapevoli di trovarsi innanzi ad 
un tema serio e complesso, tanto da cadere in una sorta di sensazione di impotenza a risolverlo. In 
realtà, tutto ciò non era alrro che il riflesso dell'impreparazione generale dell'Assemblea, che a 
fronte della consapevolezza della necessità dell' autonomia finanziaria per l'esistenza di una effetti­
va autonomia locale, vide contrapporsi, sotto la preoccupazione di salvaguardare l'unità del siste­
ma delle finanze, l'inadeguatezza del pensiero politico e scientifico. 
Deve sottolinearsi, inoltre, che l'impostazione data dai costituenti ai lavori di preparazione 
non ha fatto compiere il possibile salto dall'indeterminatezza della posizione di generici principi, 
alla precisa identificazione materiale e formale di che cosa significhi ed a che si estenda il  criterio 
dell'autonomia finanziaria, criterio alla cui definizione si è giunti passando attraverso queJJo di 
«autosufficienZll finanziaria», poi chiamata «stifficiente autonomia finanziaria» ed infine, dopo l'in­
tervento di EINAUDI, appunto; «autonomia finanziaria». Sul punto cfr. U. ALLEGRETTI, A. PUBUSA, 
Elezione, op. cit., 338 55., nonché V. COCOZZA, Autonomia, op. cit. , Il. 
L'evoluzione del sistema verso il federalismo fiscale 109 
nomia finanziaria, del quale sono incerti in concreto i reali confini nel siste­
ma delle potestà regiqnali � locali n'acciaro dalla Cosciruzione. Nel trava­
gliato iter interpretativo-applicativ della dispo izione è infarti emersa un'in­
certezza di fondo circa la configu rabilità dell'auronomia finanziaria come 
posizione relativa soltanto all'entrata, o alle entrate, regionali (e provinciali 
e comunali) , o piuttosto come (anche) attributo della potestà di bilancio, 
di spesa e soprattutto di normazione in campo contabile. Se non mancano 
tesi nel primo senso, cui si contrappongono posizioni che rimandano l'au­
tonomia di bilancio, di spesa, e normativa contabile a fondamenti diversi, 
riposti in altre disposizioni costituzionali, le argomentazioni nel secondo 
senso sono altrettanto diffuse ed appaiono riflesse anche nella giurispru­
denza della Corte costituzionale, sebbene questa abbia oscillato con incer­
tezza nel riferire questi aspetti dell'autonomia ora all' ambito applicativo 
dell' articolo 117, ora a quello dell' articolo 11923. 
È indubitabile che, ad un attento esame della struttura complessiva del 
dettato dell'articolo 119, considerato sia singolarmente che in connessione 
con l'articolo 120, lO comma, ci si trova di fronte ad una norma principio, 
dalla formulazione in qualche modo aperta, proprio perché incerta, e come 
tale suscettibile di interpretazioni plurime, se non conflittuali fra di loro. 
Ciò ha consentito, come si vedrà di qui a un momento, di modificarne 
l'ambito ermeneutico, fino a leggerla come una disposizione che va consi­
derata in stretta correlazione con quelle degli articoli 5 e 128 della Costitu­
zione e con la posizione di accresciuta autonomia riconosciuta agli enti 
locali, che di per sé richiede che questi possano essere portatori di proprie 
politiche anche in materia fiscale. Si è verificato, cosÌ, un processo molto 
simile a quello che ha interessato l'articolo 97 della Costituzione e che è 
stato analizzato nel precedente capitolo : l'ambiguità della formulazione let­
terale delle due disposizioni ha permesso in entrambi i casi di promuoverne 
un'interpretazione evolutiva e adeguatrice che ha tratto linfa da quanto av­
veniva sul piano della legislazione ordinaria, ossia da quel poderoso proces­
so di riforma i cui tratti essenziali e le cui linee di tendenza si è cercato di 
cogliere nella prima parte di questo lavoro. Non pare dubbio che il costi­
tuente, nel dettare le disposizioni relative alle autonomie territoriali, abbia 
(sia pure in modo embrionale) immaginato tali enti come esplicazioni di 
un nuovo modo di governare, di una nuova forma di partecipazione demo-
23 Cfr. E. ALLORIO Relazione al Convegno sulla semplificazione nella normativa della contabi­
lità regionale, Il Inoltre, v. Corte cast. sentenza n. 1 07/1 970 per il fondamento nell'art. 1 17; e 
çpntpn7, n �c)/1 c)71 npr il fnn,bmt>nrn nt>ll'�rt. 119. 
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crati ca «dal basso»; sicché, proprio in tale ottica si è individuato come uno 
degli obiettivi della riforma della p.a. quello di recuperare l'ejfèttività del 
governo locale. Ciò non può non comportare che il cittadino - chiamato a 
contribuire con prestazioni patrimoniali allo sviluppo ed alla cura degli 
interessi della comunità rappresentata dall' ente territoriale minore, cui ne­
cessariamente appartiene - sia posto in condizione, per principio democra­
tico, di controllare lo sviluppo delle politiche locali realizzato mediante 
l'impiego delle risorse finanziarie, con la necessità che il livello politico sia 
direttamente responsabilizzato in ordine alla loro gestione. E tanto è possi­
bile ottenere soltanto con l'attribuzione agli enti locali di risorse proprie, 
provenienti cioè da fonti autonome (ed in particolare da fonti tributarie) , 
piuttosto che da trasferimenti di fondi da parte del livello centrale di governo; 
con il contestuale riconoscimento di una corrispondente autonomia decisiona­
le sul versante della spesa. 
La ricostruzione della volontà del costituente24 , espressa poi nel dettato 
dell' articolo 1 1 9, ha consentito alla dottrina più recente di compiere qual­
che fuga in avanti sostenendo che «il fenomeno definito «federalismo fiscale» 
(. . .) è già insito nella Carta costituzionale»25, le cui previsioni sarebbero 
state corroborate - in questa lettura - dalla crisi del Welfore State e dall'ab­
bandono del suo conseguente modello centralista, nonché dalla concorren­
te, grave inefficienza del sistema tributario, fonte di sperequazioni intolle­
rabili in un paese democratico. 
Sta di fatto che oggi il panorama delle opinioni è pressoché unanime 
nel propugnare una diversa e più evoluta interpretazione dell' articolo 1 1 9 
della Costituzione, siccome norma di esplicito riconoscimento dell' auto­
nomia finanziaria degli enti locali26• Ed in effetti, una lettura sistematico-
24 Su cui cfr. V. ATRIPALDI, Introduzione, in V. Atripaldi, R. Bifulco (a cura di), Federalismi 
fiscali e Costituzioni, Torino, 200 1 ,  VII ss. 
25 Laffermazione è di F. CAPASSO, La riforma della finanza locale tra le esigenze di semplifica­
zione tributaria e l'attuazione del federalismo fiscale, i n Il fisco, 1 998, 14320. Ritiene invece A. BARETTONI 
ARLERI, Alpetti, op. cit. , 68 ss., che vada più opportunamente e compiutamente considerata, ai fini 
che qui interessano, la vicenda della autonomie locali anteriore alla Costituzione. In effetti, secondo la 
tesi dell'A., la concreta delineazione del disegno autonomistico in Costituzione ha dovuto fare i conti 
con il preesistente e «vischioso» sistema di autonomie locali, sicché in sede costituente ci si è dovuti 
limitare all'affermazione della «mera capacità finanziaria dei Comuni e delle Province, e la stessa 
affermazione non appare mai diretta, ma desumibile indirettamente dalla posizione autonomistica 
loro garantita dagli artt. 5, 119 e 128. La conseguenza appare evidente: per essi ogni dibattito in 
ordine ai problemi de!1a loro finanza, pur ampio ed articolato, è pur sempre legato al piano delle scelte 
del legislatore statale e, quindi, del dibattito politico, senza supporto di dati normativi costituzionali 
che in qualche guisa esplicitino vincoli alla discrezionalità connessa a quelle sceltf». 
26 Parla di «esplicito riconoscimento dell'autonomia finanziaria (. . .) però esclusivamente in rela-
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evolutiva della disposizione pare ormai imprescindibile, sulla base di un 
duplice orizzonte argomentativo. Dal punto di vista del diritto positivo, 
non può essere ignorata la considerevole produzione legislativa che si è suc­
ceduta negli ultimi anni in tema di finanza locale e che, a partire dalla legge 
n.  1 42/90, ha certamente realizzato una netta inversione di tendenza ri­
spetto alle politiche di accentramento portate avanti nei decenni preceden­
ti e descritte sopra, sia pure ,inteticamente. I tratti salienti di tale recente 
evoluzione saranno analiizati nel paragrafo che segue, ma ciò che emerge 
con chiarezza è che la direzione univocamente intrapresa è quella del pas­
saggio quanto meno ad un sistema di finanza «mista», con il riconoscimen­
to non solo alle Regioni, ma anche agli enti locali di ampi margini di auto­
nomia finanziaria, e cioè sia di entrata - e, nella fattispecie, tri butaria - che 
di spesa. Da un punto di vista più generale, poi, neanche può essere trascu­
rato che il complessivo progetto di riforma delle strutture istituzionali dello 
Stato - e del modo stesso di intendere la funzione pubblica, nel senso che si 
è cercato di cogliere in apertura - richieda, perché sia assicurata l'intima 
coerenza delle parti con il tutto, che la struttura della finanza pubblica e del 
rapporto tra finanza statale e locale vengano rivisitate (pure coi limiti delle 
zione alle Regioni» A. AMATUCCI, voce Autonomia finanziaria e tributaria, in Enc. giur. , IV, Roma, 
1 988.  Una ricostruzione abbastanza esauriente del dibattito attorno all'interpretazione dell'arti­
colo 1 1 9 Costo è rintracciabile in P. V. RENZI, L. ROBOTTI, L'autonomia, op. cit., 1 33 1  ss. , secondo 
i quali la necessità della riforma del sistema della finanza locale deve passare imprescindibilmente 
per una «rivisitazione del dettato costituzionale» , che può essere intesa «nell'accezione minore di una 
revisione interpretativa, ovvero nella modifica del disposto di alcuni articoli». Gli AA. riconoscono, in 
tale ottica, che la locuzione «nelle forme e nei limiti della legge» contenuta nella formulazione 
dell'articolo 1 1 9 ,  non costituisce una locuzione limitativa (come emerge anche dall'esame dei 
lavori dell'Assemblea costituente), <per cui risulterebbe arbitraria una interpretazione rigida e 
restrittiva. (. . .) Seguendo questa linea interpretativa, la revisione del concetto costituzionale di auto­
nomia degli enti minori potrebbe essere opel'tlta, più che attl'tlverso correzioni del testo normativo, 
esercitando una coraggiosa scelta di fondo all'interno del testo, estraendo dalle regole e dai principi tutte 
le potenzialità non ancora utilizzate mediante un sempre più attento impiego delle tecniche 
interpretative» . F. PUTZOLU, Autonomia, op. cit., 392, pone l'accento sulla disposizione dell'artico­
lo 5 della Costituzione, la quale costituirebbe la norma-principio alla stregua della quale andreb­
bero lette tutte le disposizioni in tema di autonomie locali .  In una simile prospettiva, ·il criterio del 
'promovimento» delle autonomie locali comporta che nell'interpretazione delle norme della Co­
stituzione si debba sempre tener conto di un fiMor per la lettura più ampia possibile 'dell' autono­
mia medesima, col solo limite dell'unità e indivisibilità della Repubblica. Pertanto, conclude, l'A., 
«che questo criterio ermeneutico sia utile all'interprete per orienta,r.�i nelta congerie di interpretazioni 
date finora all'art. 1 19 della Costituzione, è cosa di facile comprensione ... M. T. MOSCATELLI, Verso, 
op. cit., 779 ,  connette la necessità di revisione interpretativa dell' articolo 1 1 9 Costo con il più 
ampio processo di riforma della p ubblica amministrazione. Recentissimamente concorda con le 
riferite impostazioni R. BIFULCO, Le relazioni intergovernative finanziarie negli stati composti tra 
costituzione, politiche costituzionali, politiche di maggiol'tlnza, in V. Atripaldi, R. Bifulco (a cura di) , 
Federalismi fiscali e Costituzioni, Torino, 200 l ,  22. 
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potenzialità testuali delle disposizioni costituzionali in materia) alla luce 
dei principi che hanno acquisito valenza sistemica, ed in particolar modo 
dei principi di sussidiarietà, di responsabilità, di differenziazione e di effi­
cienza, efficacia ed economicità. 
2. - LE LINEE DI TENDENZA DELLA PIÙ RECENTE LEG ISLAZIONE IN TEMA DI FINAN­
ZA LOCALE. POTERE REGOLAMENTARE E POTESTÀ IMPOSITIVA. 
Si è detto, nel paragrafo precedente, che si può individuare nella legge n. 
1 42/90 l'inversione di tendenza della legislazione in tema di finanza locale, dal 
momento che con essa è stata imboccata - sia pure con molta gradualità - la 
strada del riconoscimento agli enti locali dell' autonomia finanziaria. 
Prima di analizzare come tale inversione di tendenza si sia concreta­
mente realizzata, tuttavia, una notazione di carattere preliminare s'impone; 
essa attiene ad una fondamentale e recentissima svolta legislativa che ha 
interessato la materia della finanza locale, consistente nella redazione (mai 
troppo tempo attesa) del testo unico delle leggi sull' ordinamento degli enti 
locali, nel quale sono opportunamente confluite le discipline precedente­
mente contenute nella detta l. n. 1 42/90 (di riforma delle autonomie loca­
li) e nel d.lgs . n. 77/95 ,  recante il nuovo «Ordi namento finanziario e conta­
bile degli enti locali». Sebbene il testo unico (emanato con d.lgs. n. 267/00) 
non costituisca una fonte capace di innovare alla legislazione vigente27, la 
diversa collocazione delle norme in materia di finanza locale, il coordina­
mento di queste con quelle di carattere più generale sull' ordinamento degli 
enti, la ricostruzione (questa volta sì) sistematica del tutto, consentono di 
trarre oggi elementi ermeneutici di sicuro riferimento ai fini che qui inte­
ressano. 
27 In effetti la dottrina ritiene pacificamente che la trascrizione di norme in testo unico non 
innova all'assetto normativo già vigente, che seguita ad essere tale in forza delle fonti da cui le 
precedenti disposizioni unificate e raccolte erano state prodotte. Sul punto cfr. V. CRISAFULLI, 
Lezioni di diritto costituzionale, (II, 2, Le fonti normative) , Padova 1 993, 9. Annovera tra le fonti di 
cognizione del diritto amministrativo i testi unici c.d. «compilatori» (formati dal Governo su auto­
rizzazione rilasciata dal Parlamento ex art. 76 Cost.) E. CASETTA, Manuale di diritto amministra­
tivo, Milano, 2000, 362-363. Cfr. , in tal senso, anche T. MARTINES, Diritto, op. cit. , 482. Per ciò 
che riguarda il d. lgs. n. 267/2000, non è dubbio che ci si trovi dinanzi ad un testo unico 
compilatorio, poiché è l'art. 3 1  della legge n .  265/99 a delegare il Governo «ad adottare, con 
decreto legislativo, un Testo Unico nel quale sono riunite e coordinate le disposizioni legislative vigenti 
in materia di ordinamento dei Comuni e delle Province e delle loro forme associative». 
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È certo che il rovesciamento dell'impostazione della politica fiscale (rispetto 
alla tendenza centripeta dei periodi precedenti) fu reso manifesto già nella for­
mulazione dell' art. 2, comma 4, e dei commi 2 e 3 dell' art. 54 della detta 1. n. 
1 42/90, laddove si riconobbe espressamente (pur nel rispetto della riserva di 
legge, ribadita nel primo comma della norma) «autonomia finanziar ia» agli 
enti locali, con certezza di risorse proprie e trasferite; inoltre, per la prima 
volta in controtendenza rispetto alle politiche fiscali portate avanti dall'ini­
zio degli anni '70, si assicurò a Comuni e Province «potestà impositiva auto­
noma», con la conseguente necessità di adeguare la legislazione tributaria 
vigente28• Tale cammino, a nostro avviso, era in qualche modo suggerito 
dalla più generale evoluzione della materia, in virtù della spinta provenien­
te dal diritto internazionale ed in particolare da q).lello europeo; l'anno pre­
cedente erano stati infatti sanciti i princìpi della Carta europea dell'autonomia 
locale, resa esecutiva con legge 30 dicembre 1 989, n. 439, la quale affermava 
con chiarezza alI'articolo 9 come le collettività locali avessero diritto, nell' ambi- . 
to della politica economica nazionale, a risorse proprie sufficienti di cui poteva­
no disporre «liberamente nell 'esercizio delle loro competenze» . 
Il punto di svolta segnato dall' articolo 54 della L n. 1 42/90 è stato 
ampiamente dibattuto in dottrina29, sino ad essere individuato e definito 
come il momento di passaggio da un sistema di finanza (quasi esclusiva­
mente) derivata ad un sistema di finanza «mista», per il riferimento, presen­
te nella disposizione, al necessario coordinamento della finanza locale con 
quella statale, sì da prefigurare la finanza pubblica come tendenzialmente 
unica o unitaria, che dir si voglia. 
La spinta impressa dalla legge di riforma delle autonomie locali fu ri­
presa, accelerata e, per dir così, specificata dalla legge delega n. 42 1 /92 e dal 
successivo decreto legislativo di attuazione n. 504/92, che, all' espresso fine 
28 Non è senza rilievo sottolineare che la legge n. 1 42/90 fu subito seguita dalla l. 1 4  giugno 
1990 n. 1 58 ,  contenente «No/me di delega in materia di autonomia impositiva delle Regioni e altre 
disposizioni concernemi i mpporti fintmziari tra lo Stato c le RegiMi». Con l'art icolo G d i  rate legge 
si provvedeva - «in adempimento deL precetto di cui aL secondo comma dell'art. 1 19 della Costituzio­
ne» - ad istituire a) un'addizionale regionale all'imposta erarial d i  trascrizione' b) un'addizionale 
regionale all'imposta di con umo sul gas metano. Si prevedeva inoltre la possibilità per le Regioni 
di istituire un'imposta regionale sul l a  benzina per autotrazione. 
2� Si veda in particolare G. LADU. L'ordirlllmmto, op. cit. , 486 55. , specie laddove si ragiona in 
termini di vero e proprio «snodo centrale», facendo riferimento alla «certezza di risorse» di cui al 
comma 3 del detto articolo 54. Sulle medesime l'ematiche cfr. anche A. BARETTONI ARLERI, 
Aspetti, op. cit. , nonché L. DEL FEDERICO, J lineamenti della nuova finanza locale ed i relativi 
margini di autonomia tributaria, in Riv. dir. fin. , 1992, I, 79 S5. 
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«di consentire alle Regioni, alle Province ed ai Comuni di provvedere ad una 
r ilevante parte del loro fabbisogno finanziar io attraverso risorse proprie», isti­
tuirono l'ici (imposta comunale immobiliare30) , con attribuzione agli organi 
comunali delle competenze relative all' accertamento e riscossione della stessa3 l •  
Gran parte della dottrina ha ritenuto che le soluzioni prospettate dalla 
legge n .  42 1 /92 - ed in particolare l'istituzione dell'ici - non abbiano por­
tato ad una reale risoluzione dei problemi connessi alla mancanza di auto­
nomia finanziaria degli enti locali32 . Ed in effetti, non può essere trascurato 
il fondamentale dato che l'istituzione dell'ici non aveva inciso su quello che 
rimane il nodo fondamentale della finanza locale, cioè sul sistema delle 
fonti . Ancora una volta, pur finendo per attribuire un rilevante gettito tri­
butario ai Comuni, si mancava di qualificarne l'attività normativa connessa 
all' imposta «propria», dal momento che tutta l'autonomia si riduceva ai mo­
menti di controllo e di riscossione del tributo, restando esclusa qualsiasi potestà 
normativa in tema di base imponibile e di determinazione delle aliquote33• 
Ora, è intuitivo che l'autonomia impositiva non può riguardare soltan­
to l'aspetto (importante, ma per così dire prodromico) della destinazio­
ne del gettito tributario;  essa, perché non si riduca ad una vuota enun­
ciazione formale senza reali contenuti, deve necessariamente i nteressare 
i profili afferenti alle fonti di disciplina del tributo «proprio» dell' ente 
30 Sull'ici si possono vedere L. PERRONE, L'imposta comunaLe sugli immobili e il decentramento 
deLL'autonomia impositiva: che delusione!, in AA.VV. ,  L'autonomia finanziaria degli enti Locali terri­
toriali, Roma-Milano, 1 994, 505 ss. ; M. TRIMELONI, Autonomia impositiva per gli enti locali: l1ei, 
in Fin. loc. , 1 992, 1 062 ss.; F. GALLO, L'autonomia tributaria degli enti locali e /'imposta sui cespiti 
immobiliari, in Riv. dir. fin. , 1 992, 1, 384 ss. 
31 Pervero, l'art. 4 ,  letto b) della legge n. 42 1 192 delegava i l  Governo anche ad istituire un'ad­
dizionale comunale all'irpef, nella misura dell'uno per cento per ['anno 1 993, del 2 per cento per 
l'anno 1 994, del 3 per cento per l'anno 1 995 e del 4 per cento per gli anni 1 996 e successivi. La 
delega è rimasta però inattuata, per essere poi riproposta nell'articolo 48, comma l O, della l .  n. 
449/97, come modificato dall'art. ! ' comma l O, della l .  n. 1 9 1 198 (tanto che si è provveduto all'istituzione dell'addizionale, con il d. lgs. n. 360 del 28 settembre 1 998,  del quale più ampia­
mente si dirà in appresso). Ulteriore delega contenuta nell'articolo 4 della l. n. 4 2 1 /92 riguardava 
la revisione ed il riordino delle discipline vigenti in materia di tributi locali «minorÌ» , e cioè in 
tema di imposta sulla pubblicità e diritti sulle pubbliche affissioni, tassa sui rifiuti solidi urbani, 
tassa sulla occupazione degli spazi ed aree pubbliche. Tale delega è stata poi attuata con il d.lgs. n .  
507/93. 
32 Posizioni molto critiche sono state espresse da M. LECCISOTTI, A. GIANNONE, La finanza 
locale tra Scilfa e Cariddi, in AA.VV, L'autonomia finanziaria, op. cit. , 4 1 2; A. TRAMONTANA, La 
potestà impositiva dei Comuni e delle Province, Rimini, 1 995 ,  1 3- 14 ;  G .  VITALETTI, La nuova 
imposta comunale sugli immobili (Ici), in Formez, Politiche di bilancio e finanziamento degLi enti 
LocaLi, Napoli, 1 992, 52 ss.; L. PERRONE, L'imposta, op. cit, 5 1 0-527. 
33 Per le quali è unicamente prevista la possibilità di stabilirne la misura tra il 4% ed il  7%. 
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locale34, cioè deve esplicarsi sui terreni delicati della potestà ammini­
strativa e normativa in materia di imposizione comunale35• 
Le perplessità ed i dubbi suscitati dall'incerta configurazione dell'ici 
hanno verosimilmente indotto il legislatore a ritornare numerosissime vol­
te sulla materia, nella chiara direzione di ampliare l'autonomia finanziaria 
ed impositiva degli enti locali, disegnando un sistema molto vicino a modelli 
teorici definibili di «federalismo fiscale» . Punto centrale di questa seconda fase 
di produzione legislativa può essere considerata la legge n. 662 del 23 dicembre 
1 996 (il cd. «collegato alla finanziaria» del 1 997), sotto un duplice profilo. 
Da un lato, invero, si delegava il Governo all'istituzione dell'irap, cioè 
dell'imposta regionale sulle attività produttive, con la contestuale abolizio­
ne dei contributi per il s .s .n.  (servizio sanitario nazionale) , dell'Ilor (impo­
sta locale sui redditi) , dell'iciap (imposta comunale su industria, arti e pro­
fessioni) e di altri tributi minori. Dall' altro, si conf�riva un' ulteriore delega 
al Governo per la revisione del sistema dei tributi locali, con l'attribuzione 
ai Comuni e alle Province del potere di disciplinare con regolamenti tutte 
le fonti delle entrate locali, compresi i procedimenti di accertamento e di 
riscossione, purché entro i limiti del rispetto della riserva di legge di cui 
all'articolo 23 della Costituzione. Nel dettaglio, poi, la delega concernente 
l'istituzione dell'irap è stata attuata con il d . lgs. n. 446/97, che nelle esplici­
te intenzioni del Governo costituisce uno dei provvedimenti-chiave al fine 
di decentrare il prelievo fiscale dallo Stato a Regioni ed enti locali nell' ottica 
complessiva «di una evoluzione in senso federale dell 'assetto dello Sta tO» 36 • Esso, 
oltre all'istituzione dell'irap37, reca in sé ulteriori e fondamentali innovazio­
ni in tema di finanza regionale e locale, dal momento che introduce 1'addi-
34 Tali profili sono comunemente definiti come: a) potestà normativa d'imposizione, cioè 
produzione di norme che pongono il tributo, l'istituiscono; b) attività amministrativa di applica­
zione, accertamento ed esazione del tributo (cioè: potere di imposizione). Y. in dottrina F. PUTZOLU, 
Autonomia, op. cit. , 388-389; R. MORETI!, La potestà, op. cit. , 64. 
35 Per tali ragioni G. LADU, L'ordinamento, op. cit, 401 ss., è giunto ad affermare che « nessun 
«significativo decentramento» in ambito di poteri impositivi è, quindi, legato all'istituzione dell'ici» . 
36 Sono le parole, molto significative, della Relazione di accompagnamento al d. lgs. 1 5  di­
cembre 1 997, n. 446, nella quale espressamente si soggiunge che tale provvedimento viene ema­
nato all'espresso fine di « dotare questi livelli di governo (Regioni ed enti locali, n.d.r.) deLl'autono­
mia finanziaria necessaria per svolgere un'autonoma e responsabile politica di bilancio». 
Per le prime riflessioni in dottrina sull' imposta regionale sulle attività produttive cfr. R. 
LUPI, Llrap tra giustificazioni costituzionali e problemi appLicativi, in Rass. trib., n. 6/ 1 997, 1 407 ss. 
37 I l  soggetto attivo dell'irap è naturalmente la Regione, ma nessuna potestà decisionale è 
stata riconosciuta a tale ente per ciò che attiene alla determinazione degli elementi strutturali 
dell'imposta, eccezion fatta per la facoltà di maggiorare l'aliquota fino ad un punto percentuale, 
pup n r l l -:1 l rrl p n tp rl i FFprpn7 i'lnrL,1 '"1  npr cPt"tn r i  ..4 i  "I ni,,; ... ), F" cnrrrrpt-,... ; n'1 C''';''; 
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zionale regionale all'irpef (imposta sul reddito delle persone fisiche) e, ciò 
che ci riguarda più da vicino, affronta finalmente il nodo della potestà re­
golamentare di Comuni e Province in materia di imposizione tributaria 
locale. E difatti, 1'articolo 52 del detto decreto, nel riconoscere agli enti 
locali «potestà impositiva nel campo delle imposte, delle tasse e delle tariffe», 
espressamente prevede che tali enti possono disciplinare con regolamento 
«le proprie entrate». Sicuramente si tratta di un potere che .presenta carattere 
di novità nel nostro ordinamento giuridico (per ciò che concerne la materia 
finanziaria) ed il cui esercizio può condurre all' emanazione di disposizioni 
non soltanto meramente esecutive delle norme primarie, bensì - sembre­
rebbe - anche derogatorie di queste ultime. 
Tuttavia, la formulazione della disposizione induce ad una certa cautela 
nel commento, poiché viene imposto immediatamente un primo ordine di 
limiti all' esplicazione della riconosciuta potestà regolamentare, dal momento 
che essa non può svolgersi per quanto attiene «alla individuazione e defini­
zione delle fattispecie imponibili, dei soggetti passivi e dell 'aliquota massima 
dei singoli tributi». In altri termini, è preclusa a Comuni e Province qualsi­
asi possibilità di modificare con propri regolamenti gli elementi essenziali 
della fattispecie impositiva, i quali sono per l'appunto costituiti dai presup­
posti fattuali di applicazione del tributo, dalla base imponibile e dai criteri 
per la sua determinazione, dalla soggettività passiva e dalla misura massima 
di tassazione. Ai detti limiti, che trovano, come si è detto, espressa sanzione 
nella norma dell'art. 52 del d.lgs. n. 446/97, devono essere poi essere ag­
giunti quelli derivanti dalla necessità del rispetto dei principi costituzionali 
(ed in particolare della riserva di legge di cui all'art. 23 ,  cui si è già accenna­
to) e dei principi generali dell' ordinamento giuridico; sicché 1'ente locale 
non potrà comunque, con i regolamenti suddetti: 
- introdurre prelievi aventi il carattere di imposta o tassa non attribuiti 
dalla legge alla fiscalità locale, ostandovi come detto il disposto dell' articolo 
23 della Costituzione, secondo il quale «nessuna prestazione patrimoniale 
può essere imposta se non in base alla legge»38; 
- modificare il sistema sanzionatorio recato dai decreti legislativi nn. 
3M Come opportunamente rileva M. T. MOSCATELLI, Verso, op. cit. , 775 ss. ,  vanno esclusi 
dall'ambito di applicabilità dell'articolo 23 Costo i canoni di concessione e le tariffe, poiché essi 
«non sarebbero inclusi nella nozione di prestazioni imposte>l , con la conseguenza che potrebbero 
essere interamente disciplinati dagli organi di governo provinciale e comunale. Mancherebbero in 
tali entrate, secondo l'A., i caratteri sostanziali propri della nozione di prestazione imposta, «ed in 
particolare l'assenza di quel profilo impositivo consistente nell'origine del prelievo per atto di autorità, 
a prescindere dal concorso della volontà del privato». 
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47 1 , 472 473 del 1 8  dicembre 1 99739, essendo questo strutturato sulla base 
di criteri penalistici, salvo il potere d'intervento regolamentare riconosciu­
to successivamente dalla legge n. 449 del 27 dicembre 1 997, unicamente in 
ordine alla riduzione delle sanzioni; 
- modificare il sistema del contenzioso, incentrato, com'è noto, sulla 
giurisdizione delle Commissioni tributarie anche in materia di tributi 10cali40; 
- eliminare o modificare in senso peggiorativo per il contribuente le agevo­
lazioni (esenzioni, riduzioni, detrazioni, ecc.) che sono disposte dalla legge; 
- modificare in senso peggiorativo per il contribuente i termini deca­
denziali e prescrizionali stabiliti dalla legge41 .  
I regolamenti in materia di tributi locali potranno dunque disciplinare 
tutti gli aspetti concernenti l'applicazione, l'accertamento e la riscossione 
dei medesimi, nonché gli aspetti riguardanti gli adempimenti e la semplifi­
cazione dei procedimenti. Naturalmente, se pure l'incidenza delle descritte 
limitazioni appare tale da ridurre considerevolmente la latitudine del pote­
re regolamentare riconosciuto agli enti locali, non può comunque discono­
scersi il significato di vera e propria svolta copernicana che la relativa disci­
plina assume oggi nel nostro ordinamento, testimoniata, a livello di topo­
grafia legislativa, dal fatto che il primo comma del detto art. 52 d.lgs. n. 
446/97 è confluito oggi nel terzo comma dell'articolo 1 49 del t .u .o. ee .llY 
Ma il legislatore si è spinto anche oltre, delegando il Governo, con la legge 
n. 449/97, ad emanare norme volte ad istituire un'addizionale irpef (impo­
sta sul reddito delle persone fisiche) per i Comuni, ciò che è stato fatto con 
il successivo d.lgs. n. 360/98, nell'intento di garantire una copertura finan­
ziaria al decentramento amministrativo, cioè correlando l'atuibuzione del 
gettito alla devoluzione di funzioni43. La medesima legge n. 449/97 ha inoltre 
39 I citati decreti legislativi, in attuazione delle deleghe contenute nell'art. 3, comma 133  
della I .  n. 662/96, hanno riformato i l  sistema delle sanzioni tributarie in  materia di imposte 
dirette, sul valore aggiunto (d.lgs. n. 471 197) , di tributi sugli affari, sulla produzione e sui consu­
mi e di altri tributi indiretti (d.lgs. n. 473/97), procedendo altresì alla revisione della disciplina in 
materia di sanzioni per violazioni di norme tributarie (d.lgs. n .  472/97) . 
40 E difatti l'articolo 1 ,  comma 1 ,  letto h) del d.lgs. n. 546/92 assoggetta alla giurisdizione 
delle Commissioni tributarie "i tributi comunali e locali» . 
41 Si pensi, per esempio, ai termini decadenziali entro i quali, in forza della legge, devono 
essere notificati al contribuente gli avvisi di liquidazione, gli avvisi di accertamento in rettifica o di 
ufficio, i provvedimenti irrgogatori di sanzioni. 
42 La norma costituisce l'articolo d'apertura della parte seconda ("Ordinamento finanziario e 
contabile») concenente i "Principi generali in materia di finanza propria e derivata». 
43 Peraltro, l'art. 28 della recentissima legge 2 1  novembre 2000 n. 342 ha provveduto ad 
introdurre modificazioni al sistema della compartecipazioni comunale e provinciale all'irpef, at-
1 1 8 Capitolo Terzo 
previsto una ulteriore compartecipazione di Comuni e Province al gettito 
irap, poi successivamente abolita da più recenti disposizioni di legge, come 
si chiarirà di qui a un momento. 
Nuovo impulso al processo di decentramento fiscale e finanziario è poi 
stato dato con la legge n. 1 33/99 e con il d.lgs . n .  56/2000; entrambi i 
provvedimenti recano disposizioni «in 1nrJ..teria di.federalismo fiscale», il che 
lascia chiaramente intendere che anche il legislatore considera cale modello come 
l'obiettivo (almeno tendenziale) verso cui dirigere la finanza pubblica. Il punto, come 
si vedrà in appresso, rimane quello di intendersi sui concetti; di compren­
dere, cioè, quale sia la nozione di «federalismo fisca0> che il legislatore pensa 
di accogliere nelle norme di recente emanate. 
Ad ogni modo, circoscrivendo per il momento l'indagine alla descrizione 
del dato normativo, l'esame dei due provvedimenti rivela due fondamentali 
novità, e cioè la soppressione dei trasferimenti erariali nei confronti delle Regio­
ni e la c 11 te tuale j ti tuzione di Wla comparrecipazione regionale all' iva (impo­
sta sul valore aggiunto), intorno alla mi ura del 25% del gettito complessivo 
del l' impo ta44 . Viene inolu-e prevista l'introduzjone nel sistema di strumenti di 
perequazione verticale ed orizzontalé5, con l'abolizione della compartecipazio­
ne di Comuni e Province al gettito irap46. Appare importante sottolineare, a 
tribuendo ai soli Comuni il potere di variare le aliquote stabilite con l'annuale decreto del Mini­
stero delle finanze. 
44 Per ciò che riguarda i trasferimenti, l 'articolo l del decreto legislativo n. 56 del 1 8  febbraio 
2000, comI: previsto dalla delega contenuta nel l 'articolo lO della legge n. 1 33/99 ,  non procede ad 
li lla loro abrogazionc complcra. da l mol11cmo che rimangono in vita quelli destinati a finanziare 
i l 1 l crvcnr i nel serrorc delle calami,tà n\l.Cul'al i  c quel l i  un. specifica de.stinazione per i quali 5lIssisra U/'I 
l'ileI/a me interesse 1If/1l.i.OIlf/lcl'. Tale u l l i m:l formulazione del l 'an. l O  cit. h:l de C<1tO qualche perple -
sità in dottrina per la sua genericità, che parrebbe in effeni contradd it toria con l ' i ntento espresso 
dal legislatore delegante di sopprimere l 'intero sistema di trasferimcnti erariali nei confrOnt i  delle 
Regioni. Sul punto cfr. P. VrSCA, Commento al d.lgs. n. 56/2000, in Giorn. dir. amm. , 2000, 436 ss. 
4S Degli strumenti di 'perequazione si occupa l'articolo 7 del d. lgs. n. 56/2000, che prevede 
l'istituzione di un fondo perequativo nazionale nello stato di previsione del Ministero del Tesoro, 
del bilancio e della programmazione economica. Inoltre, ai sensi del comma 3 della medesima 
disposizione, a ciascuna Regione è comunque corrisposta una somma pari alla differenza tra l'am­
montare dei trasferimenti soppressi e il  gettito derivante dall'aumento dell'addizionale regionale 
all'irp,ef e dell'accisa sulle benzine. La quota complessiva da assegnare a ciascuna Regione viene 
poi determinata sulla base di una complessa espressione matcmatica contenura all'allegato A al 
medesimo decreto, la quale tiene conto di numero i paramerd di carancre geografico (popolaz.io­
ne e dimensione della Regione), finanziario (come per esempio, la base impon ibile potenziale del 
tributo nelle Regioni) e socio-economico (fabbisogno della spcsa sanitaria procapirc nel la Regione). 
46 Naturalmente, come specificato dall'articolo I l  del d. lg . I l .  56/2000, i l  genico irap 'at­
tratto a Comuni e Province rimane attribuito alle Regioni e comporta la necessità dj rideterminarc 
le quote di hnanziamento della spesa sanitaria spettante a ciascuna Regione. 
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conclusione di questo excursus, che la soppressione della detta compartecipazio­
ne degli enti locali al gettito irap è stata da ultimo sostituita, secondo quanto 
disposto dal d.lgs. n. 56/2000, con trasferimenti erariali di pari impono. 
3. - IL FEDERALISMO FISCALE A COSTITUZIONE INVARIATA E LA REVISIONE COSTITU­
ZIONALE IN ITINERE. 
Lesame del lungo e lento processo di riforma della finanza locale con­
sente di trarre alcune - parziali e provvisorie - conclusioni in merito alla 
configurabilità del nostro attuale sistema in termini di «federalismo fiscale». 
Pur senza volere qui ripercorrere tutte le tappe del dibattito intorno alla 
definizione di una simile nozione (ché non è questa le sede per una simile 
indagine) , alcune precisazioni di ordine teorico appaiono impr scindibili, 
se si vuole comprendere il senso delle trasfigurazioni che intere ano oggi il 
nostro sistema di finanza pubblica ed in specie i rapporti tra ftscalità statale 
e fiscalità locale. 
V'è anzitutto da fare i conti con un'enorme difficoltà definitoria, dal 
momento che la locuzione <ifèderalismo fiscale» (adoperata, come si é visto 
nel paragrafo precedente, anche dal legislatore) non rimanda ad un istituto 
positivizzato in norme di diritto oggettivo, ma piuttosto ad una modello 
organizzativo i cui limiti ed i cui connotati sono stati espressi in dottrina, 
con tutte le oscillazioni e le sfumature concettuali che possono darsi47. Co­
m'è noto, la teoria «tradizionale» del <ifèderalismo fiscale» trova la sua prima 
formulazione negli studi del Musgrave48, che ne delineò il carattere per dir 
cosÌ «antilocalistico», nel senso che si prevedeva un modello di fiscalità per 
cui l'intervento statale avrebbe dovuto dispiegarsi in tutti i settori nei quali 
la gestione impositiva locale conduceva ad inefficienze e sperequazioni. Pa­
radossalmente il <ifederalismo fiscale», che oggi viene comunemente agitato 
quale strumento di «liberazione» delle autonomie locali dal giogo dello Sta­
to accentratore, nasce come sistema volto al superamento del localismo e 
4" V. sul  punto degli ostacoli di metodo per una rigorosa definizione del fenomeno C. SAC­
CHETTO, Federalismo fiscale tra modelli esteri e vincoli comunitari, in Riv. it. dir. pubbl. comun. , 
1 99 8 ,  649 .  M. T. MOSCATELLl, Verso, op. cit. , sottolinea come, proprio per la grande elasticità 
della sua nozione, il federalismo fiscale "è adottato, più o meno consapevolmente, a base delle più 
disparate istanze politiche e sociali)). P. V. RENZI E L. ROBOTI!, Autonomia impositiva degli enti 
locali, in Fin. loc. , 1 99 5 ,  1 328 ss., a riguardo dell a confusione concettuale intorno alla nozione di 
federalismo fiscale, parlano di "dibattiti sterili foa persone che non usano lo stesso vocabolario». 
4� Cfr. R. A.  MUSGRAVE. The theorv oflmblic fìnance. New York. 1 9 59. 
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tendente al conseguimento dell' obiettivo di una migliore e più equa re di­
stribuzione delle risorse derivanti dal gettito fiscale, mediante l' intervento 
delle strutture centrali del Governo federale49• Può dunque affermarsi che, 
nella sua prima formulazione, tale teoria auspichi l' intervento statale tutte 
le volte che esso si renda necessario per ragioni attinenti al riequlibrio nella 
erogazione di servizi e beni alla collettività, alla redistribuzione della ricchezza 
ed anche alla stabilizzazione della economia nazionale. Ovviamente, il primige­
nio concetto risente del contesto istituzionale, economico e finanziario in cui 
fu elaboraro, cioè del facro che la teoria fu formulata in un paese - gli Stati 
Uniti  del primo dopoguerra - che era già costituito in una struttura federale e 
che p robabllmente, neces i rava di una spinta in controtendenza volta a 
mitigare i caratteri più propriamente localistici del sistema. 
Differenti sono state invece le conclusioni teoriche cui si  è giunti in 
epoche diverse, in altri paesi. Non si posso no d iscono 'cere, in altre parole, 
le acquisizioni conseguite dalla teoria del federaLizingprocess, del la quale si ' 
ampiamente detto nel primo capitolo; qual iasi «federaLismo» - e dunque 
anche quello fiscale - indica null'altro che un processo i n  vo l uzione un 
fenomeno dinamico, che ha un proprio punto di partenza ed un punto 
(tendenziale) di arrivo : ciò che consente di ricorioscere al processo un moto, 
una direzione, la quale è naturalmente diversa in ragione della diversità del 
punto di partenza. Un conto è muoversi da un ordinamento accentrato 
verso il riconoscimento di un maggior decentramento, altro è invece con­
durre un sistema già federale (quasi al punto di essere disgregato) ad un 
grado maggiore di compattezza. 
Ne discende che, con riferimento allo specifico contesto istituzionale 
italiano, il problema si è sempre posto (almeno a partire dalla Costituzione 
repubblicana in poi) nel senso di avviare un processo di federalismo inteso 
come decentramento delle strutture statali. Lo si è visto nelle pagine dei 
primi due capitoli del presente lavoro e, pertanto, non è il caso di indugiare 
qui oltre su tale punto. 
Tuttavia, s imil i  considerazioni po on dare la mi L lra di come e guan­
ce i l  con cetto di «federalismo fiscalell p s a mu tare se lo i riferi ce ad un 
con testo (come i l  no t ro) i l  cui  obierrivo tendenziale, uJ piano dei  rappord 
finanziari t ra po rere centrale e poteri locali ,  appare oggi non tanto quello di 
49 Come rileva opportunamente S. DEL CORSO, Studi teorici e considerazioni sul federalismo 
fiscale, inAmm. it., 1 998, 1 394 ss. , "L 'eccessiva differenziazione tra i vari statifedera/i e, aLl'interno di 
essi tra i vari enti locali, determinava l'esigenza di una maggiore uniformità, soprattutto per quelle 
fun7.inni t;fJ;rl1mpntp il ('nm1lptP1171'1 pytJ't1 tp,·,·;tn,·;,'/o ,.,.. .. ·no In ·f>.nl:I-: ... l' A .. ", .J: .. #-.. : L " .:4 ' _  . .  4 _ _  • • • • _ . ' 
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legittimare un intervento statale che è sempre stato preponderante50, quan­
to piuttosto quello di garantire a Regioni ed enti locali un terreno di auto­
noma governabilità delle risorse economico-finanziarie e degli strumenti di 
acquisizione e di utilizzo delle risorse medesime5 1 .  
Allo stato dell' arte appare acquisito con buona dose di certezza, che nel 
nostro paese gli elementi COIULU1i nel Ja definizione del «federalismo fiscale» 
s i  possono rinven i re non tanto nel [Dodello di distribuzione della potestà 
impositiva fra Stare, Regioni ed emi locali (giacché vi è su tale punto una 
grande va rietà di modelJi prospettati) ,  uanro piuttosto (e significativamente) 
nell'i nd ividu azio ne dei fin i  cui es o deve tendere, dal momento che se ne 
discute in termini di sistema che non può prescindere dal perseguimento di 
alcuni obiettivi, che per l'appunto finiscono per costituirne la matrice defi­
nitoria e che possono essere così scomposti: 
a) la realizzazione, anche sul piano finanziario, del principio di sussi­
diarietà, già introdotto nel sistema di decentramento istituzionale ed am­
ministrativo; 
b) l'attuazione di un coerente coordinamento fra devoluzione delle fun­
zioni amministrative e disciplina dei mezzi finanziari necessari al loro esple­
tamento; 
c) la responsabilizzazione degli amministratori locali, attraverso la pos­
sibilità di controllo, da parte della comunità locale, dei modi di utilizzo 
delle risorse prelevate fiscalmente, con il collegamento fra imposizione e 
spesa locale; 
cl) conseguentemente, rispetto al punto precedente, il recupero di efficien­
za, efficacia ed economicità dell' azione dei poteri pubblici, locali e centrali. 
A questi caratteri si accompagna la previsione (o l'auspicio) di un grado 
di decentramento che può essere più o meno ampio e che può connotarsi 
in termini solidaristici ovvero competitivi, in senso municipalista ovvero 
regionalista. 
In altre parole, mentre tutte le opinioni riconoscono la necessità di \.llla 
finanza pubblica «multilivello»52, esse poi si differenziano sulla concreta la-
5U Fino addirittura alla «sospensione del potere fiscale localf» avvenuta in seguito alla riforma 
tributaria dei primi anni '70, come incisivamente ricorda F. CAPASSO, La riforma, op. cit., 1 432 1 .  
5 1  Con la conseguente necessità d i  prevedere idonei strumenti di tutela delle risorse i n  que­
stione dall'attacco che possa essere loro portato da soggetti esterni, ovvero, d<llle te e condizioni 
interne di stato patologico della situazione economico-finanziaria delJ'ente. Ma di ca l i  quest ioni i 
tratterà in maniera specifica nel quarto capitolo. 
52 Lespressione è di P. V RENZI E L. ROBOTTI, L'autonomia, op. cit. , 1329 55., secondo cui «il 
federalismo fiscale non implica una organizzazione statale di tipo federale, cioè un federalismo di tipo 
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ti tu dine del decentramento impositivo e sull' individuazione dei ruoli da 
riconoscere agli attori del decentramento medesimo. '. 
Se questa è la cornice teorica nella quale inquadrare il frastagliato pro­
cesso di evoluzione legislativa descritto nel paragrafo che precede, non pos­
sono non balzare agli occhi alcuni elementi che caratterizzano il nostro 
modello di «federalismo fiscale» .  Anzitutto, la frammentarietà del processo 
di riforma complessiva della p,a. ha certamente condizionato anche il pro­
cedere della legislazione in materia di finanza locale, che non può non aver 
risentito dei continui stop and go che ha n no rallentatO la marcia verso i l  
«/ederalismo amministrativo», così come .1 è c reatO c4 descriverla sopras,\ 
tenuto conto che una delle «sorgenti» della riforma è comune ad enrrambi gli 
ambiti, istituzionale-amministrativo e fin,uuiario, mmandosi deUa nota legge 
n. 42 1 /92.  
In particolare, poi, il descritto rapporto di  influenza appare visibile nel­
la correlazione fra la scansione temporale dei provvedimenti legislativi ed il 
loro contenuto normativo. Ad una prima fase, segnata dall'introduzione 
dell'ici (per l'appunto prevista nella legge 42 1 192) , ossia da un primo, timi­
do decentramento fiscale in direzione dei Comuni, ne è seguita una succes­
siva nella quale, se da un lato si è proceduto all'istituzione dell'irap, dall'al­
tro si è finalmente cominciato ad affrontare la questione della potestà nor­
mativa d'imposizione degli enti locali. Infine, con una terza tranche di prov­
vedimenti legislativi54, espressamente intitolati all' obiettivo del «federalismo 
fiscale», si è integralmente riveduta la disciplina dei trasferimenti erariali e si 
è nuovamente intervenuti sull'irap, spostando ulteriormente l'asse del de­
centramento finanziario verso le Regioni. Ne risulta un disegno distinto da 
linee di tendenza che non sempre hanno proceduto nella stessa direzione 
ed anzi hanno chiaramente dato il segno dell' andamento oscillante del di­
battito politico intorno al modello di finanza locale da implementare nel 
nostro ordinamento. Ed allora, il problema rimane quello di valutare che 
tipo di sistema sia stato prodotto da un simile sviluppo della disciplina 
positiva, in particolare raffrontando i risultati raggiunti con gli obiettivi 
individuati in precedenza. 
Ora, se la «stella polare» della riforma doveva certamente essere quella di 
riconoscere a Regioni ed enti locali una maggiore autonomia finanziaria, 
politico, ma piuttosto una finanza pubblica multilivello, in cui le preferenze espresse dal Governo 
centrale possono risultare predominanti». 
53 Cfr. amp/itls supra cap. I, al par. 2. 
54 Si vuoi fare riferimento qui alla legge n. 1 33/99 ed al d. lgs. n. '5612000. 
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può qui affermarsi senza tema di smentita che 1'obiettivo è stato raggiunto 
soltanto in parte. Prescindendo - per il momento - dall'indagine circa il 
versante della spesa (poiché tale aspetto sarà affrontato autonomamente in 
appresso) , per ciò che attiene all'autonomia di entrata - ed in particolare 
all'autonomia tributaria - residuano fondate perplessità in ordine all'ido­
n i tà degli strumenti int rodorci per garantire a Regioni, Province e Comu­
ni di portare avami proprie pol itiche locali sulla base di una autonoma 
cap cità di programmazione nel l'acquisizione dei mezzi finanziari (id est: 
getti t i  del le imposte) . Le ragio n i di tale perplessità devono essere ricondotte 
ad un punto fondamentale, che rimane ancora quello della potestà norma­
tiva in tema di imposizione fiscale. Fino a che non si conferirà alle autono­
mie territoriali (ma il discorso riguarda soprattutto i Comuni, come si è 
detto in precedenza) 11 potere di intervenire a disciplinare con proprie nor­
me gli elementi deUa fattisp ele imposi tiva - ed in particolare la derermi na­
zione del presupposto d i mposta e della ba e imponibile - l'auto nomia tri­
butaria di tali enei porrà e plicarsi .oltanco a l l ivello certamente meno inci­
dente, dell' accertamento e della risco sione d l rribu to e, naturalmente, sul 
piano della distribuzione del gettito dal tributo medesimo proveniente. Lau­
tonomia finanziaria non accompagnata da una congrua rimodulazione del 
rapporto tra le fonti normative in materia di imposizione tributaria si risol­
ve in una semplice compartecipazione al gettito del tributo, con la (tutto 
sommato) marginale capacità di accertamento e di riscossione dell'impo­
sta. 
D'altronde, non può trascurarsi che gli ostacoli all' attribuzione di una 
simile potestà sono molteplici e si ritrovano anzitutto nel testo della nostra 
Costituzione. È noto che l'articolo 23 del testo fondamentale contiene il 
principio della riserva di legge in materia tributaria5\ ora, se pure tale riser­
va non viene comunemente interpretata come riserva di legge statale, è fuor 
di dubbio che da un lato sono tagliati fuori da qualsivoglia possibilità di 
potestà normativa d'imposizione proprio gli enti locali; dall'altro, le poten-
55 Sul principio di legalità e sul suo rapporto con l'azione amministrativa cfr. F. SATTA, 
PrilJcipio cii irgllliflt tI pllbblica nmminù/l"flz;io1//J nello Stato democratico, Padova, 1 967; F. LEVI, voce 
Legittimità (dir. IImm.), in Ene. dir. XXlV. Milano, 1 974, 1 24 55.; R. GUASTINI, Legalità (princi­
pio di), in Dh: pllbbL. ,  IX. 1 994 ; A. TRAVl. Giurisprudenza amministrativa e principio di legalità, in 
Dii: pubbL, vn.  1 995 ;  E. SI'A NA Mu 'O. Diritto Costituzionale, Padova, 1 992, 1 67; G. U. 
RE. CI N • Corso di diritto Pllbblico. Bologna, 1 999, 600 55. ,  M. S .  GIANNINI, Diritto ammini­
strativo, Milano, 1 970, II, 1 260 5S. Con specifico riguardo all'art. 23 della Cast. ed ai 5uoi rappor­
ti di derivazione dall'articolo 30 dello Statuto albertino cfr. A. BARETTONI ARLERI, Miti e realtà 
nei principi della contabilità pubblica, Milano, 1 986, 24; C. MORTATI. Istituzioni, op. cit. , 1 1 39 .  
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zialità di una riserva di legge, che potrebbe legittimare quale fonte anche la 
legge regionale, sono state di rado sfruttate dalla legislazione positiva che si 
è succeduta in questi ultimi anni, la quale, come si è ampiamente visto, ha 
mantenuto al potere legislativo dello Stato le competenze fondamentali in 
materia di imposizione fiscale ed in particolare per ciò che attiene alla de­
terminazione degli elementi della fattispecie d'imposta e della base imponi­
bile. In tale ottica, l ' istituzione dell'irap, ancorché fondamentale dal PUJl to 
di vista della distribuzione dei mezzi finanziari, finisce per lasciar alle Re­
gioni unicamente la possibilità di determinazione dell' aliquota, entro certi 
limiti p redefiniti dalla legge (statale) 56. 
Senonché, la possibilità di realizzare un effettivo sistema di «federalismo 
fiscale» e la questione dell' autonomia normativa degli ent.i territoriali diver­
si dallo Stato in tema di imposizione fiscale sfiorano, com'è evidente, alcuni 
delicatissimi nodi del nostro sistema costituzionale e non si scontrano sol­
tanto con l'articolo 23 della Carta fondamentale. Basti pensare che, comu­
nemente, una delle basi teoriche del «federalismo fiscale» è individuata nel­
l'applicazione del criterio del beneficio, per il quale deve sussistere un colle­
gamento per dir così «visibile» tra imposizione (locale) ed erogazione dei 
servizi da parte dell' ente territoriale ed il prelievo va commisurato per 1'ap­
punto al godimento dei servizi medesimi57. 
Ora, impostare il sistema di imposizione locale secondo questo criterio 
significherebbe contraddire l'articolo 53 della Costituzione, secondo cui 
invece il principio-cardine al quale deve essere informato il sistema di pre­
lievo fiscale è quello della «capacità contributiva», che si riferisce ad un con­
cetto economico, qual'è quello della capacità del soggetto a concorrere ai 
carichi pub blici58• 
S6 Come è acutamente segnalato da M.  T. MOSCATELLI. Versa, op. cit., 769 ss, il vero caratte­
re innovativo dell'irap � vn. comul/que rintracciato soprattutto nelfa particolare modalità di distribu­
zione del gettito, non essendo possibile per gli organi di governo locale incidere in modi significativo sul 
ru/ativo assetto normativa». 
57 'li i  ptUHO cfr. M.T. MOSCATI!W, Vurso, op. cit. , secondo cui il sistema di ripano dell'irap, 
chiaramente i pi rato al principio della differcnziazion '  nell'allocazione delle risorse, crea «un più 
stretto collegammto tm i tribltti Ilersati c Le aftjuità jìnrl1lziarie dei rispettivi territori» e comporta, 
q li rndi, «mi /J1nggiore controllo degli n.1fllllinistrlll  sui servizi offerti a fivelfo locale a fonte delle 
S(lmme dA essi venale, e dunque mI/e decisioni di spesa con una maggiore responsabilizzazione per gli 
ammillùtmtori loca/in. 
58 La dottrina (specie quella più risalente) esprimeva non pochi dubbi circa il carattere 
precetrivo dell'art. 53 Cast . :  in tal senso cfr. G. BALLADORE PALLIERI, Diritto costituzionale, Mi­
lano, 1 979, 450; ID., La nuova Costituzione italiana, Torino, 1 98 1 , 49; B. COCIVERA, Principi di 
diritto tributario, Torino, 1 98 1 , 30; S .  G IANNINI, 1 rapporti tributari, in Commento sistematico alfa 
Cnst;tIlZÙ/I1l' italiana. T .  Mi l�nn .  '1 CJR'> ?7'\· In T Nlnrptti fm"ln�pn t"l; '/nl A;,·; .. � " '; !.." ' n  .. :_ � ,r ; 
L'evoluzione del sistema verso il fèderalismo fiscale 1 25 
In verità, i vincoli derivanti dall'articolo 5 3  Costo sembrano essere di 
difficile superabilità, tenuto conto che l'imposta locale è per sua stessa ed 
intrinseca natura un'imposta «speciale», nel senso che essa è volta a colpire 
una particolare manifestazione di ricchezza e non già la complessiva capaci­
tà di contribuzione manifestata dal cittadino. Tanto che, se da un lato si è 
ritenuto per questa ragione molto difficoltoso il riconoscimento di una se­
ria autonomia tributaria agli enti locali59, dall'altro (e cioè sul piano appli­
cativo) la stessa Corte costituzionale è dovuta intervenire a pronunciarsi sui 
consistenti sospetti di illegittimità costituzionale che hanno riguardato la 
normativa istitutiva dell'ici60• 
Tali perplessità - e la considerazione diviene di fondamentale centralità 
nel tracciato del presente lavoro - non vengono fugate neanche a seguito 
delrapprovazione del p rogetto di legge costituzionale di iniziativa governa­
tiva recante « modifiche al titolo V ddla parte seconda della Costituzione». 
Qu c'ulti mo, che in teressa per l'appunto soltanto la citata partç della Car­
ta fondamentale, non incide sulle disposizioni degli articoli 23 e 5 3  del 
lano, 1 992, 75;  ID. ,  Istituzioni di diritto tributario, Milano, 1 995,  52-57. Tale posizione veniva in 
seguito superata a vantaggio della concezione econdo cu i «nella ma accezione IlSuttle, La capacitlt 
contributiva sta a designare l'idoneitn. di concorrere ai cm'l,bi pll.bb!ici, non già la mera attitudine (che 
è di tutti, anche di chi non abbia risorse ji1lflrlziarie) ad mere soggetto passivo di 1m tributo. Ta/e 
nozione implica che il contribuente debba possedere umt foJ'ZfI cbe nOli può 11011 mcre econollliett»: così 
E.  GIARDINA, Le basi teoriche del principio della capacità comributillfl, M i lano, 1 994, 435.  Occor­
re ancora . egnalare la posizione d i  chi ha i nceso definire la capacità conrriburiva quale «mflnifisca­
ziom di godimemo di servizi pubblici e ClJme nozione cbe impune In valutazione dell'apporto dei 
Jervizi pubblici in base aL gmdo di goditnelllo maTliftsrrtto dai preSl/pposti di fimo del/e pubbliche 
ent}'(/t(:», cfr. F. MAFFEZZQNl, li principio di "apflcitlì contributhln nel diritto finanziario, Tori 110 
1 978, 78 55.; lo.,  voce Capacità contributiva, in Novissimo Dig. it., Appendice, Torino, 1 980, 1 009 
55. Tra i più recenti contributi in tema cfr. F. MOSCHETTI, Profili generali, in AA.W. , La capacità 
contributiva, Padova, 1 993, 1 3  55. 
59 Cfr. , in particolare, G .  A. MICHELI, Corso di diritto tributario, Torino, 1 984, 1 05 55. ; E. 
POTITO, L'ordinamento tributario italiano, Milano, 1 989, 50 s . ; T. MARTIN ES , Diritto, op. cit. , 
838; G .  BALLADORE PALLIERI, Diritto, op. cit. , 393; S. BU CEMA, Lo Costitu.zione italiana. Il 
disegno originario e In realtà attila/e, Padova, 1 994 , 30 l j A. FANTOZZI, voce Tributi regionali, in 
Novissimo Dig. it. , XIX, Torino, 1 973, 826. A. AMATUCCI, Fondamenti costituzionali deLL'autono­
mia tributaria di'gli emi locali, in &/azioni a! convegno su/Io. finanza locale, Quartu Sant'Elena, 4-
7 marzo 1 993, 23. 
(,0 In particolare i l  giudice delle leggi ha dovuto pronu nciar i ulla legirr imità costituzionale 
della disciplina in rna.teria di ici ben quattro volte, 'ma è rl'llc emcmc n.  21 dci 24 gennaio 1 99 6  
e n. 1 1 1  del 9 apri le 1 997 che l a  Consulta h�  esp resso i l  proprio fermo oricmamento tendente ad 
ammettere, come unico l imite al la d.iscrelional irà del legislatOre nella scella del presupposto d'im­
posta, quello della non arbitrarietà nella determinazione dei singoli elementi che possono essere 
espressione della capacità contributiva del soggetto. 
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medesimo testo, che resteranno a di piegare l loro preclusività pure in 
presenza della modificazione (meglio sarebbe dire: della r iscri nura integra­
le) dell'articolo 1 1 9 .  Il quale, cosÌ com riformulato dal proge (Q i n  e 'ame, 
riconosce autonomia di risorse a tut t i  gli emi locali ed all Regioni, che 
possono «stabilire ed applicare» tributi propri , purché in arm n ia con la 
Costituzione e secondo i principi di coordinamento della finanza pubblica 
e del sistema tributario. Ma, l'utilizzo del termine «stab il ire» ,  per descrivere 
il contenuto dell'autonomia tributaria degli enti locali, sembrerebbe voler 
sottintendere la possibilità - per i medesimi enti (e, naturalmente, per le 
Regioni) - di incidere con propria potestà normativa sugli elementi fonda­
mentali della fattispecie impositiva, specie se si considera che la norma ri­
conosce la facoltà di «stabilire ed applicare» , con cjò dimo tren o di far 
riferimento a due nozioni ben preci e, l una eli carattere p rescci rrivo , l'al tra 
di carattere esecutivo. E se per le Regioni ta le previsi . ne può appari re ri­
spettosa della riserva di legge di cui ali articolo 23 (ché tale riserva può 
essere riferita anche alla legge regionale com e  detto sopra) , non si vede 
come le due disposizioni possano conciliarsi, laddove si voglia riferire tale 
potestà normativa anche agli enti locali. A meno di considerare il termine 
«stabilire» come riferito esclusivamente alle Regioni e quello «applicare» come 
riferito invece agli enti locali, con ciò legittimando ex past quanto avvenuto 
sul piano della legislazione ordinaria, che, come si è ricordato sopra, ha già 
riconosciuto a Comuni e Province una qualche autonomia regolamentare 
in materia di applicazione e riscossione dei tributi locali. 
4. - FEDERALISMO FISCALE, SOLIDARIETÀ E PEREQUAZIONE. 
Diviene interessante, a questo punto, valutare in quale direzione il legi­
slatore ordinario (indipendentemente dalla revisione costituzionale) abbia 
indirizzato il limitato spazio di autonomia che è riuscito a riconoscere agli 
enti territoriali diversi dallo Stato, essendo obbligato a muoversi nelle «strette» 
dei vincoli di cui da ultimo si è detto, che derivano direttamente dalla scelta 
di un preciso sistema politico-istituzionale e che, pertanto, vanno assunti a 
dati non modificabili del quadro di riferimento. In altri termini, appare 
utile analizzare il descrino proces o di evoluzione legislativa in tema di fi­
nanza locale sotto la luce di gi udizio di due diverse coppie dicotomiche, 
r u na costituita dalla relazione enti locali - Regioni e l'altra dal rapporto 
conflittuale solidarietà - competitività. 
Quanto al primo aspetto, deve ribadirsi quanto già accennato poco 
SODra e cioè che b c1 i rezi n n f'  i ntr:1 n rp l,:1 rl :l !  !PCTi d ' Hr\rp n r. n  " .... .. ,, �o " .... :"�r� 
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essendo stata anzi l'evoluzione normativa caratterizzata da una oscillazione 
non indifferente e collegabile al corrispondente «zigzagare» che ha conno­
tato la riforma complessiva della pubblica amministrazione. 
In effetti, è chiaramente decodificabile una prima fase - illustrata im­
mediatamente sopra - nella quale l'accento è stato posto più sugli enti loca­
li che sulle Regioni: si pensi all'istituzione dell'ici, all'introduzione del po­
tere regolamentare per gli enti locali in materia di tributi locali, alle com­
partecipazioni comunali e provinciali all'irap, all'addizionale comunale al­
l'irpef (l. n 360/98) . Pare evidente che il descritto processo rifletta quel 
momento della riforma istituzionale che più di altri sembrava volto alla 
realizzazione di un vero e proprio «federalismo amministrativo», in cui i 
Comuni e le Province assumevano un ruolo centrale, in armonia con il 
principio di sussidiarietà, vero canone ispiratore di tale «tranche» della ri­
forma. Non è un caso se proprio nella norma-cardine della 1. 59/97 (e cioè 
della legge che rappresenta il «manifesto» del federalismo amministrativo) , 
vale a dire all'articolo 4, comma 3, fra i principi alla stregua dei quali deve 
essere realizzato il conferimento delle funzioni agli enti territoriali si trova 
quello «di copertura finanziaria e patrimoniale dei costi per l'esercizio delle 
funzioni e dei compiti amministrativi conferiti». Così come non è un caso se 
- nel periodo 1 990- 1 996 - mentre il reperimento delle risorse finanziarie 
per i Comuni è giunto ad una percentuale del 40% di tributi propri, la 
medesima percentuale per le Regioni è rimasta al 6%61 . 
Negli ultimi interventi, tuttavia, il legislatore sembra aver invertito la 
rotta, per puntare decisamente al riconoscimento di un ruolo centrale al­
l'autonomia tributaria delle Regioni62• Sintomi di un simile ripensamento 
possono essere individuati abbastanza agevolmente nella disciplina intro­
dotta con la legge n. 1 33/99 e con il relativo decreto legislativo di attuazio­
ne n. 5 6  del 2000 . Accanto all'introduzione della fondamentale compar­
tecipazione regionale all'iva (con la contestuale soppressione dei trasferimenti 
erariali in favore delle Regioni medesime), si è proceduto all'abrogazione delle 
compartecipazioni comunale e provinciale all'irap, con ciò dando chiara dimo­
strazione della direzione che si vuoI seguire. Anche per questa fase l'evoluzione 
legislativa in tema di finanza pubblica pare riflettere - nel proprio ambito d'in­
cidenza - ciò che accade sul piano degli assetti istituzionali, ove la riforma del 
61 Secondo quanto opportunamence rilevato da R. BIFULCO, Le relazioni, op . cit., 22. 
62 Tale invcrsione di tendcnza viene colta anche da R. BIFULCO, Le relazioni, op. cit. , 22, i l  
quale tu ttavia conrinua a ritenere che gli sviluppi normativi degli anni più recenti sono {(chiara­
mente diretti a mJforZflre la posiziolll! t il molo del livello comunale». 
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Titolo V della Costituzione riporta le Regioni ad un ruolo centrale e ridimen­
siona in qualche mi ura la forza dirompente che pareva dovesse assumere 1'ap­
plicazione del principio di slIssidiarietà, nel quadro del «federalismo ammi­
nistrativo» implementaro con il \<progetto Bassanini» . Ciò determina, come 
acutamente rilevato in dottrina63, l'attuale compresenza nel nostro ordina­
mento della tendenza municipalista e di quella (neo)regionalista, con una 
inconciliabilità di fondo tra i due modelli che permane a suscitare perplessità e 
dubbi circa l'effettiva e concreta realizzazione di qualsiasi sistema di «federalismo 
fiscale)) , dal momento che si rischia di rendere ancora una volta lo Stato arbitro 
della partita o del conflitto tra i due livelli sub-statali, vanificando l'autonomia 
dei medesimi64• Come già si è detto a conclusione dell' analisi del nuovo sistema 
di decentramento, anche per ciò che attiene alI'assetto finanziario dei diversi 
livelli di governo, il giudizio non può che rimanere sospeso, in attesa di ulteriori 
indicazioni che vengano dalla Costituzione materiale. Ciò che appare certo è 
che il lungo e complesso cammino intrapreso da molti anni verso la costruzione 
di un sistema «sussidiario» di ripartizione delle competenze (e delle risorse) fra 
Stato, Regioni e Comuni, con la conseguente valorizzazione del ruolo del livello 
più basso più vicino ai cittadini (quello comunale, naturalmente) , non può 
essere cancellato, se non a prezzo della rinuncia pressoché definitiva a qualsiasi 
coerenza interna del sistema. 
Quanto alla permanente potenzialità del conflitto tra le esigenze di so­
lidarietà del sistema e le spinte verso una maggiore competitività anche 
istituzionale, a fronte del riconoscimento di una sempre maggiore autono­
mia impositiva agli enti territoriali diversi dallo Stato, appare irrinunciabile 
la predisposizione di strumenti perequativi che consentano il riequilibrio 
della distribuzione della ricchezza fra aree ricche e povere del paese. Lo 
richiede, come si è visto, l'articolo 53 della Costituzione, nel momento in 
cui pone a base del prelievo fiscale la capacità contributiva del cittadino. 
Ma lo impongono, ancor prima, l'articolo 2 della Carta fondamentale (che 
contiene l'enunciazione del principio di solidarietà)65e l'impianto stesso del 
nostro sistema, che ha fra i propri riferimenti di principio quello della giu­
stizia sociale, la quale deve essere garantita - almeno tendenzialmente e 
ancorché per un livello minimo di servizi - in maniera uniforme su tutto il 
(lj Cfr. ancora R. BIFULCO. Le rl!inzioJli, op. cit., 30. 
G. R. BIFULCO, Le relazioni. op. cit., 33 parla in proposi [O di «gioco a somma zero tra livelli 
regionali e livelli comuJ/ali ... proponendo. come possibile soluzione, l'estensione del modello coo­
perarivo dal piano Sraro-Regioni a quel l o  Regioni-Comuni. 
G) Per l 'inAue112a esercitaca dal principio solidaristico sul nostro sistema istituzionale V amplius 
mpm cap. 1 al par. l nel cesro e al le  noce 9 cd 11 ed ivi ampi riferimenti bibliografici. 
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territorio dello Stato. Pure, senza scendere qui nel dettaglio, gli strumenti 
di perequazione verticale ed orizzontale approntati con la legge n. 1 33/99 e 
con il d.lgs. n. 56/2000 consentono di affermare che un buon punto di 
composizione fra le due esigenze pare essere stato trovato, soprattutto se si 
considera che per la prima volta si supera la logica della perequazione im­
posta dall' alto con trasferimenti erariali e ci si incammina invece verso un 
sistema improntato alla collaborazione diretta (trasversale, o, come detto, 
orizzontale) tra le diverse entità territoriali che insistono sul territorio dello 
Stat066• Anche in questa materia, tuttavia, permangono incertezze e ambi­
guità della disciplina, che rischiano di compromettere l'integrità del siste­
ma verso il quale ci si intende incamminare; si pensi, a titolo esemplificati­
vo, al fondo perequativo nazionale istituito dall' articolo 7 del d.lgs . n. 56/ 
2000, che, pur rimandando all'idea di uno strumento che agisce vertical­
mente (dallo Stato verso le autonomie territoriali), si alimenta in realtà con 
le compartecipazioni sull'iva e con l'accisa sulla benzina, i cui importi sono 
commisurati a variabili regionali67 così riportando alla mente strumenti di 
perequazione orizzontalé8• Ma si rifletta anche sull' esperienza degli altri 
paesi - come per esempio la Germania - nei quali gli strumenti di perequa­
zione orizzontale sono già operanti da anni e nei quali il meccanismo di 
redistribuzione del gettito fiscale alimenta tensioni, specie per il malcon­
tento dei Uinder eiù ricchi, costretti a versare un'ingente quota di risorse a 
quelli più poveri. E per questa ragione che diventa importante costruire un 
rapporto fra strumenti orizzontali e verticali di perequazione, tale da con­
sentire di distinguere con limpidezza le diverse fasi della redistribuzione e la 
misura del concorso di ciascuna Regione alla perequazione. Lattuale disci­
plina del nostro ordinamento, invece, accomuna le due fasi in un medesi­
mo meccanismo, che certamente non agevola una lettura trasparente di 
quanto concretamente avviene. Ed in effetti, come dimostra l'attenta lettu­
ra dell'allegato A al d.lgs . n. 56/2000 e delle formule matematiche utilizza­
te per determinare la quota finale da erogarsi annualmente a ciascuna Re­
gione, il calcolo è unico per entrambi gli strumenti di perequazione e, dun-
66 La disciplina degli strumenti di perequazione orizzontale e verticale è contenuta, come già 
si è detto alla nota 45 del paragrafo 2 di questo capitolo, all'articolo 7 del d.l.gs .  n. 56/2000, 
sicché pare opportuno rinviare il lettore alle considerazioni ivi svolte. 
67 Come opportunamente sottolinea M. ESPOSITO, Lombardia «generosa» con iL Sud, sul 
quotidiano IL Mattino del giorno 7 giugno 200 l . 
GB I l  punto è colto con felice intuizione d a  F. COVINO, La Costituzione, op. cit. , 166- 167, 
secondo cui, in definitiva, il legislatore si è ispirato a «modeLLi perequativi presenti in ordinamenti 
stranieri» per poi utilizzarli solo parzialmente. 
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que, il fondo nazionale di perequazione «non costituisce un apposito stanziamento 
da utilizzare a fini correttivi» , divenendo cosÌ fonte di grande perplessità69 . 
Il discorso fin qui svolto - anche in tema di perequazione - si è mosso 
in una direzione nella quale l'autonomia di entrata dell' ente locale si è pres­
soché identificata con 1'autonomia tributaria. Ciò perché tutti gli enti pub­
blici reperiscono la maggior parte delle loro entrate attraverso la leva tribu­
taria e gli enti locali non si sottraggono oggi a questo dato. Tuttavia, nel 
tentativo di superare le aporie che possono rintracc1arsi nella lettura siste­
matica delle norme costituzionali in materia di finanza pubblica e di queste 
con quelle della legislazione ordinaria, non pare inutile far breve cenno a 
ipotesi diverse, che consentono l'introduzione progressiva di correttivi e 
meccanismi che permettano di ampliare l'autonomia di entrata dell' ente 
locale, senza per questo toccare il punto - invero delicato - dell'autonomia 
tributaria. Una soluzione interessante può certo essere rappresentata dalla 
progressiva trasformazione dei tributi locali in canoni dovuti per servizi di 
competenza comunale o provinciale. Tale sistema, che comincia ad essere 
utilizzato timidamente anche nel nostro ordinament070, presenta il duplice 
pregio di superare a piè pari 1'ostacolo costituito dalla riserva di legge in 
materia di prestazioni patrimoniali (cfr. art. 23 Cost.) e di collegare visibilmente 
il pagamento del canone alla fruizione del servizio per cui esso è dovuto, con la 
correlativa responsabilizzazione degli amministratori locali e la conseguente par­
tecipazione democratica del cittadino (e, più in generale, della collettività loca­
le) alla vita pubblica, anche in funzione di controllo dell' operat() dei governanti. 
Del tutto impraticabile, invece, appare oramai la via del ricorso, da parte del­
l'ente locale, all'indebitamento. Tale ultima strada, già battuta con poco succes­
so negli anni '70, ha suscitato giustamente le critiche di quella dottrina71 la quale 
69 Devono in effetti condividersi pienamente i dubbi espressi da P. VISCA, Commmto, op. cit. , 438. 
70 Possono essere in tal senso presi ad esempio il canone per la raccolta e la depurazione delle 
acque reflue, ex art. 16 I. lO maggio 1976 n. 319, nelle recenti modifiche dell' art. 2, 3° e 3° 
comma bis, d.1. 17 marzo 1995 n. 79, convertito nella I. 17 maggio 1995 n. 173 ed art. 3, commi 
da 42 a 46, I. 28 dicembre 1995 n. 549 (secondo l'interpretazione della circolare del Ministero 
delle finanze, dipartimento delle entrate dir. centro fiscalità locale, 29 ottobre 1996, n .  263/E/6/ 
476) , in Fisco, 1996, 9980; in dottrina cfr. C. GIANGRANDE,II canone per la raccolta e la depurazione 
delle acque reflue - Natura e presupposto impositivo, in Ascotributi inserto, 1 998, fase. 8, 2; o, ancora, 
il canone di depurazione e fognatura, su cui cfr. A. BONURA, Canoni di depurazione e fognatura: Le 
modifiche della finanziaria 1999, in Ascotributi inserto, 1999, fase. 4, 25. 
71 V. sul punto F. PUTZOLU, op. cit. , 399, laddove si afferma che è impossibile che l'ente 
locale, senza l'utilizzo della leva tributaria possa conseguire «un'a/meno minimale elasticità delle 
entrate>,. V, anche A. SICA, Programmazione economica e gestione finanziaria dello Stato, in Rass. dir. 
pubbl., 1 964, 23 sS. 
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ha segnalato che il ricorso all'indebitamento è strumento che vincola indiretta­
mente 1'autonomia politica dell' ente, poiché comporta delle pressioni che poi si 
riverberano sugli esercizi futuri, producendo una sottrazione di ricchezza per il 
futuro e soltanto un (apparente) aumento nel presente. Conseguentemente, 
siffatto meccanismo finisce per deresponsabilizzare gli amministratori, poiché, 
come si è acutamente rilevato72, «il controllo di una gestione finanziaria basata 
su!!'indebitamento è sempre spostato nel tempo, in un momento in cui gli ammini­
stratori responsabili di tale gestione hanno portato a termine il loro mandato», con 
tutte le percepibili preoccupazioni che una simile considerazione suscita sotto 
1'aspetto della relativa responsabilità e del controllo, da parte della comunità, 
sull' operato dei governanti. 
SEZIONE II - LA GESTIONE FINANZIARIA DELLENTE LOCALE: 
PRINCIPI GENERALI E ASPETTI PATOLOGICI 
5 .  - LA CONTABILITÀ DELL'ENTE LOCALE TRA AUTON.OMIA ED EFFICIENZA. 
Con il d.lgs. n. 77 del 25 febbraio 1 995 il legislatore delegato ha pr ceduto 
al complessivo riordino dell' ordinamento finanziario e contabile dell' ente loca­
le, attuando la delega contenuta nell'art. 4 della legge n. 42 1 /92. 
Lemanazione del suddetto provvedimento ha rappresentato un mo­
mento fondamentale nella costruzione del nuovo sistema di decentramen­
to (anche finanziario) ed oggi il decreto n. 77/95 - sia pure con i plurimi 
rimaneggiamenti che ha subito dal tempo della sua adozione - è stato rece­
pito nel testo unico sull' ordinamento delle leggi sugli enti locali n. 267/ 
2000, del quale costituisce la parte seconda. 
Come si è accennato nella sezione che precede, 1'articolo 4 della legge 
n. 42 1 /92, interamente dedicato alla finanza territoriale, conteneva una 
prima for:damentale delega relativa all'autonomia finanziaria di Regioni ed 
enti locali, che ha segnato il passaggio da un sistema incentrato sui trasferi­
menti erariali ad uno impostato sull' autonomia di entrata di tali enti, so­
prattutto tramite il riconoscimento di una (pur limitata, lo si è visto sopra) 
autonomia tributaria regionale, provinciale e comunale. Tuttavia, una se­
conda e non meno importante delega era contenuta nel comma 2 della 
medesima disposizione e riguardava il versante della spesa, ovvero quello 
della «contabilità» collegata alla <<finanza». 
72 V. F. PICA, La finanza delle Regioni e degli enti locali, Napoli, 1975, 62. 
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Ora, se nella sezione che precede l'indagine è stata rivolta prevalente­
mente all' aspetto dell' acquisizione dei mezzi finanziari dell' ente locale, in  
questa parte del lavoro essa sarà invece focalizzata sugli strumenti d i  gestio­
ne di quegli stessi mezzi finanziari. Non v'è chi non veda la stretta connes­
sione che lega a doppio filo i due riferiti momenti ed il rapporto di chiara 
pregiudizialità che intercorre tra la disciplina dell' au tonomia finanziaria 
dell' ente e quella relativa al sistema di gestione e contabilità. 
In via preliminare, giova qui sottolineare che gli enti locali hanno costituito 
un vero e proprio tappeto di sperimentazione per una sede di innovazioni 
successivamente trasportate anche al livello della disciplina contabile statale. 
Il punto di svolta fu anticipato dalle disposizioni della legge n. 1 42/90, che 
all'articolo 55 preconizzava il passaggio dal sistema di contabilità finanzia­
ria - fino ad allora adottato in via generale - al modello di contabilità eco­
nomica, laddove, al comma 6, si disponeva che i risultati di gestione pote­
vano essere rilevati per l'appunto «mediante contabilità economica», ripren­
dendo e ampliando quanto già previsto - sia pure in nuce - dall' articolo 22 
del d.P.R. n .  42 1 /79. Pervero, la richiamata disposizione si presentava come 
la pietra angolare della riforma del sistema contabile-finanziario dell' ente 
locale, introducendo tutti i principi innovativi che avrebbero dovuto infor­
mare il modello di gestione, rinviando per la disciplina generale, al primo 
comma, ad una futura legge dello Stato. Su tale tronco si è poi innestata la 
già ricordata delega dell'articolo 4 della legge n. 421 /92, i cui criteri diret­
tivi espressamente si riferivano alle norme della legge n. 1 42/90, in una 
sorta di reciproco e bi-univoco rinvio dell'una regolamentazione all'altra. 
Da questo punto di vista, non può non rimarcarsi come l'ampiezza 
della delega legislativa in questione fosse tale da suscitare perplessità e dub­
bi (di costituzionalità) sia per l'intrinseca natura della delega medesima, sia 
a seguito della sua attuazione, effettuata per l'appunto con il d.lgs . n. 77/ 
95, il quale affrontava materie di considerevole latitudine ed estensione, 
ben al di là della semplice introduzione - nel �istema - dei principi di 
contabilità economica e di «determinazione dei costi e degli ammortamenti 
dei servizi degli enti locali». Anche per questo, sarebbe illusorio tentare di 
dar conto qui dell'intero sistema di gestione finanziaria di Province e Co­
muni; peraltro, non è tale lo scopo della presente indagine, che mira piut­
tosto a riconsiderare (anche) la disciplina dell' ordinamento contabile di tali 
enti sotto la lente della sua strumentalità al perseguimento delle due ten­
denziali e fondamentali linee direttrici della riforma della p .a . ,  e cioè quella 
del decentramento e quella delr efficienza dei pubblici poteri. Ci si propo­
ne, in altri termini, di verificare se e quanto la disciplina della gestione dei 
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mezzi finanziari dell' ente locale sia rispondente da un lato all' esigenza di 
garantire allo stesso un adeguato spazio di autonomia, dall'altro alla con­
corrente finali tà di produrre un accrescimento dell' efficienza e dell' efficacia 
dell' azione amministrativa di Comuni e Province, 
Nella prima direzione si muovono sicuramente le disposizioni del t .U .. 
n.  267/2000 che riconoscono all' ente locale una certa potestà regolamenta­
re in materia di contabilità, prevedendo che ciascun ente applichi i principi 
di gestione secondo mod�lità organizzative «corrispondenti alle caratteristi­
che di ciascuna comunità»73, La dictio legis pare contenere un opportuno 
riferimento - indiretto, ma inequivocabile - a quel principio di differenzia­
zione che si è visto sopra essere uno dei criteri più innovativi e incisivi nel­
l'ambito del processo di riforma del sistema di decentramento del nòstro 
paese74. Al di là di questa notazione, tuttavia, ciò che pare fondamentale è 
verificare quale sia l'ambito d'incidenza della potestà regolamentare del­
l'ente locale in materia contabile. Occorre, cioè, valutare se la latitudine 
degli spazi di autonomia regolamentare sia tale da consentire all' ente di 
orientare effettivamente con un certo margine di libertà la propria gestione 
economi co-finanziaria. 
In tale chiave va interpretato l'articolo 1 52 del t .U.  cit . ,  che, dopo aver 
riconosciuto la detta potestà regolamentare, la limita sensibilmente, defi­
nendone dettagliatamente i confini di possibile incidenza, laddove dispone 
che i regolamenti sono approvati nel rispetto delle norme dell'intera secon­
da parte del t .u. ,  le quali vanno considerate come «principi generali con 
limite di valore inderogabile», qualificazione a cui si sottraggono soltanto 
alcune disposizioni, puntualmente elencate e relative ad aspetti tutto-som­
mato secondari dell' attività di gestione contabile dell' ente, quali possono 
essere quelli afferenti alle modalità di accertamento e riscossione delle en­
trate ed alle modalità di liquidazione, ordinazione e pagamento della spesa. 
Soltanto in tema di strumenti «alternativi» di finanziamento dell' ente loca­
le (per esempio il ricorso all'indebitamento, ovvero l'attivazione di prestiti 
73 Si tratta dell'articolo 152, primo comma, del d.lgs. n. 267/2000, che testualmente recita: 
«COTi ill'cgo/mncmo di tOlltllbilitit ciascun ente tIpplù:n i principi c()//t'tIbili stabiliti dAL pl'CsffltC testo 
unico, con modalità. organizzativt' corrispondenti III/e clll'flttcristiche di ciaSCIma comtmitlt, fèl'1� l'l'­
stando le disposizioni previste daL/'ordinamento per {/Jsiw}'{/,I'I! l'wl.1ttll'ietlt t'd tmifol'mità tlfL sistema 
finanziario e contabile». 
74 Come si è già detto, il principio.di differenziazione è infatti uno dei principi sulla base dei 
quali, ai sensi dell'art. 4, comma 3, legge n. 59/97, deve essere effettuato il conferimento di 
funzioni a Regioni, Province e Comuni. Sul punto, cfr. L. ANTONINI, Il regionalismo differenziato, 
Milano 2000 37 S5. 
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obbligazionari) pare riconosciuto uno spazio d'intervento un po' più am­
pIO. 
Se ne trae l'impressione che una simile disciplina della potestà regola­
mentare dell'ente locale in materia contabile - disciplina che, peraltro, è 
stata introdotta a seguito di modificazioni al d.lgs . n .  77/95 contenute nel­
l'art. 9 della legge Bassanini-bis75 - rifletta corrispondentemente quanto è 
stato fatto dal legislatore sul piano della potestà regolamentare «tributaria» 
di Comuni e Province. La marginalità di tale ultima potestà - confinata 
nello spazio un po' angusto delineato dal d.lgs. n. 446/97 - sembra ripro­
dursi nella limitatezza della potestà regolamentare contabile che, anzi, per 
quanto attiene alle modalità di riscossione delle entrate, non poteva non 
essere coordinata con quella di cui al medesimo d.llgs. n .  446/97, così come, 
riguard9 alle competenze dei responsabili del servizio, essa non poteva non 
essere armonica con la più ampia potestà regolamentare riconosciuta all' en­
te dall'articolo 89 del medesimo testo unico in materia di organizzazione e 
personale. Peraltro, proprio al regolamento sull' ordinamento degli uffici e 
dei servizi opera espresso riferimento l'articolo 1 53 del t.u.o.ee.ll . , secondo 
il quale l'ente disciplina il proprio servizio finanziario anche qui in rappor-
Pe.rvè!o, il percorso che ha portam all'artuale formulazione dell'an. 152 del t.u.o.ee.l!. è 
d avve ro to,fluoso. La dispo izione riprende quella dell'art. 108 del d.lgs. n. 77/95. Tuttavia, occor­
re o tr oli nea re che rale ulrima norma orig ina ria mente era seri tra in manicra molm diversa. poiché 
essa stabiliva che «g/j enti IOClili ndegl/fmo i regoLnml!mi ni prindpi cd nlle disposizioni recate dnl 
presente o,dù/fllnmto fiuflI/.ZÌmio ti conmbill! ... >l. Come dcrro anche n I cesro, intervenne poi la 
modifica dell'articolo 9 della Bassanini-bis, che pOrtÒ aJ riconoscimento di W13 pill ampia - ma 
ancora limimra - potestà regolamcntare c che costrulla norma individuando ed enumerando le 
norme del d.lgs. n. 77/95 che cosriruivano principi generali con va lore di limite i nd er ogabile per 
i re gola m enr i, espressamente qualificando i restanri articoli come residuali, disapplicabili ove il 
regòlamcnro disponesse diver 3menrc. Oggi, come si è chiarito, la fOfnllllazione è rove sc iata, nel 
senso che la regola generale è l'inderogabiJi 11, mentre sono poi elencate le norme per dir così 
«dispositive», cioè disapplicabili dai rcgolamenci. Nel dettaglio, l'articolo 152, comma 4, del 
r.u.o.ec.ll., consente una disciplina regolamentare diversa da quella del testo unico stesso in re­
lazione aUe mareric regolamcnrarc dai segucnti articoli: 177, 178, 179, commi 2, lettere b) , c) e 
d),e3 ISO, commi da I a3, 181.commi l d, 182, 184, 185, commi da 2 a 4, 186, 191, comma 
5, 197, 198, 199, 202, comma 2, 203, 205, 207, 213, 214, 215, 216, comma 3,217, 218, 219, 
221, 224, 225, 235, commi 2 e 3, 237, e 238. Trattasi di disposizioni in tema di competenze del 
responsabile dei servizi, accertamento di entrate non tributarie, riscossione e versamento delle 
entrate, liquidazione, ordinazione e pagamento della spesa, modalità del controllo di gestione, 
fonti di finanziamento, destinazione vincolata delle risorse provenienti dall'indebitamento, atti­
vazione di prestiti obbligazionari, fideiussione per mutui, verifiche straordinarie di cassa, funzio­
namento del collegio di revisori. Come si vede, la mappa è molto frastagliata e riguarda, tuttavia, 
aspetti marginali delle fasi di gestione delle entrate e delle spese (poiché l'accertamento d'entrata 
e l'impegno di spesa sono momenti sottratti alla disciplina regolamentare) , ma non investe alcun· 
ambito relativo ai documenti contabili ed alle fasi di loro approvazione, strumenti non trascurabili 
di finanziamento dell'ente locale. 
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to alle sue «dimensioni demografiche» ed alla sua «importanza economico­
finanziaria» , 
Se il livello di autonomia riconosciuto in tema di potestà regolamenta­
re contabile appare ancora insoddisfacente, deve annettersi invece una grande 
forza innovativa alle disposizioni che (finalmente) attribuiscono a Comuni 
e Province una seria e sostanziale capacità di programmazione, portando a 
compimento un processo di evoluzione legislativa che trova il suo primo ed 
originario antecedente nel d.P.R. n .  421  del 1 979, col quale si coordinò la 
contabilità degli enti locali con quella statale e regionale, introducendo in 
essa il principio del pareggio nel bilancio di previsione. Fin dalla m tà degli 
anni '70, invece, si era cominciato a parlare nel nostro paese dell'esigenza di 
programmazione di bilancio, volendo con ciò riferirsi ad un sistema nel 
quale i momenti della pianificazione e della contabilità fossero conne i e 
non più del tutto tndipendenti )'W1 dall'alIT070. Si iniziava cioè, a favorire il 
passaggio dal tradizionale metod incremenrale a quello programmatorion, 
nell'intento di strutturare un bilancio d1e non fo. semplicemente un' espres­
sione contabile, ma che costituisse uno strumento (anzi: lo strumento per 
eccellenza78) di programmazione economico-finanziaria. E tuttavia il siste­
ma introdotto dal d.P.R. n. 42 1 /79 era insoddisfacente, per una serie di 
ragioni, come il mancato collegamento fra bilancio pluriennale ed altri pro­
pedeutici documenti di pianificazione e/o programmazione, l' inapplicabi­
lità della discipl ina agli enti locali pill piccoli (con una popolazione inferio­
re a ventimila abitanti) , ritenuti dallegislarore dell'epoca evidentemente 
non (ancora) capaci di sostenere lo sforzo programmatorio. 
Al primo dei detti inconvenienti si cercò di porre rimedio con la legge 
76 Per la verità, il d.P.R. n. 421 del 19 giugno 1979 fu anticipato in questo dalla legge n. 62 
del lO marzo 1964, in virtù della quale fu ristrutturato l'impianto contabile dello Stato secondo 
criteri economico-funzionali, che consentissero di leggere le risultanze contabili anche in una 
chiave di correlazione con lo sviluppo del sistema economico nazionale. 
77 I l  metodo programmatori o nasce verosimilmente negli Stati Uniti d'America intorno agli 
anni '50, con il cosiddetto Planning, progmmmitlg and budgeting syste,m .. .teorizzato in quegli anni 
e sperimentato nella pratica a partire dal decennio successivo. In questo modello, era possibile 
rintracciare una differenziazione tra pianifìcazione (planning), attività di carattere politico ed a 
medio-lungo termine volta all'individuazione degli obiettivi generali da raggiungere, e la pro­
grammazione vera e propria (programming), che è invece un'attività a carattere amministrativo, 
�nalizzata alla selezione degli strumenti migliori per attuare i fìni individuati in sede di pianifica­
zIOne. 
78 Come opportunamente rileva M. CARABBA, voce Programmazione economica, in Enc. dir., 
XXXVI, Milano, 1987, 114055., il bilancio dello Stato è proprio il primo esempio di programma­
zione nel settore pubblico. 
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n. 1 3 1  del 26 aprile 1 983,  che introdusse il nuovo strumento pianificatorio 
costituito dalla «relazione p revisio naie e p rogrammatica», che Comuni e Pro­
vince el"anO renuti ad approvare entro il 1 5  dicembre di ogni anno79• 
Ciò nonostante, il fallimento della legislazione in mater ia di program­
mazione economico-finanziario fu subito percepito e fu dovuto, verosimil­
mente, al l' impostazione culturale con la quale era stata affrontata la que­
stione; e difatti, ancorché la programmazione di bilancio sia stata sempre 
teoricamente considerata come uno strmnento attraver o il quale accresce­
re e sfruttare razionalmente risorse pubbliche, nel nostro paese essa nacque 
da intenti precisamente inversi, rinrracciabil j nell' esigenza di stabilizzare le 
dinamiche della spesa pubblica e di contenere l'espansione dei centri auto­
nomi di spesa. Era perciò inevitabile che una legislazione nata su simili 
presupposti non potesse giovare seriamente a Comuni e Province, nel senso 
di una spinta autonomistica in tema di contabilità locale. 
Nel biennio 1 98 8- 1 990 diverse rilevanti innovazioni comparvero ul 
fronte della programmazione, a partire dalla nora l gge n. 362/88, la qual 
ridelineò la contabilità statale, improntandola al sisrema della programma­
zione finanziaria, coinvolgendo in tale i tema anch Region i ed enti locali, 
nei termini di un apporto che si è rivelato però del tutto insufficientemente 
o truiro, specie se si tiene conto della circostanza che in ogni caso il si te­
ma consisteva nel fissare anuualmenre, nella legge finanziaria, le enuare dei 
vari l ivelli territoriali dj governo, in maniera wùlaterale e senza che vi fo s 
alcun legame con paramecri oggettivi di prograr unazione . 
La legge n. 1 42/90 segnò, come per molti altri s [[ori, il puma ili svolta 
anche in materia di programmazione finanziaria degli enti locali: l'articolo 
5 5  da un lato rendeva obbligatoria per tutti gli enti locali l'approvazione del 
bilancio pluriennale e della relazione previsionale e programmatica; dall' al­
tro strutturava il bilancio annuale in programmi, servizi ed intervenu, cos) 
collegando il documento contabile alla programmazione annuale e plurienna­
le. Il mutamento di prospettiva fu reso possibile soprattutto dalla contestual 
attribuzione di autonomia finanziaria, fondata su «certezza di risorse proprie e 
. trasferite» secondo la ilizione dell'art. 54, comma 2 (di cui si é detro nei parr. 1 e 
2 di questo capitolo) . È indubbio che intanto un'attività programmatoria possa 
ave�e senso in campo finanziario, in quanco l'eme locale abbia punti fermi per le 
7� Sulla legge n .  13 1/83 in domina si può leggere R. BERTOLLI, R. FORZIERI, La program­
mazione della spesa negli enti IOCidi, Roma, 1986. 
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entrate su cui articolare la spesa annuale e pluriennale8o• 
Il d . lgs . n .  77/95 ha poi portato a compimento l'intero processo, strut­
turando il sistema di gestione dell' ente locale secondo un rapportt> molto 
stretto tra programmazione e contabilità, individuando due fasi di pro­
grammazione di bilancio, l'una nel breve periodo (bilancio annuale) e l'al­
tra in quello medio-lungo (bilancio pluriennale e relazione previsionale e 
programmatica) , fase questa ultima di chiara natura strategica. Tutti i do­
cumenti di bilancio (ivi compresa la relazione) devono essere redatti in modo 
da consentirne la lettura per programmi, servizi ed interventi. Ciò che pare 
centrale è per l'appunto la suddivisione dei <programmi»81 in «servizi», il che 
impone una organizzazione amministrativa e funzionale dell' ente comple­
tamente rinnovata e diversa dalla precedente; il servizio diventa allora non 
soltanto una partizione del documento contabile, ma costituisce l'unità 
fondamentale del bilancio, cui è correlato un reparto organizzativo sempli­
ce o complesso composto da persone e mezzi, al quale è preposto un re­
sponsabile. Ogni servizio gestisce una funzione dell' ente locale e si delinea 
come un'unità organizzativa ma anche finanziario-contabile, nel senso che ad 
essa corrisponde un centro di costo autonomo e responsabile (cioè il responsa­
bile del servizio, ergo il dirigente) . Tale strutturazione contabile-programmato­
rio-organizzatoria dell' ente locale risponde per giunta all'esigenza - imposta 
dalle disposizioni del d.lgs. n. 29/93 - di tenere distinte le sfere della determina­
zione degli obiettivi e della gestione, attuando così quel principio di separazione 
tra politica ed amministrazione che abbiamo già avuto modo di considerare 
come uno degli strumenti più incisivi di realizzazione delle finalità della riforma 
della pubblica amministrazione, a tutti i livelli di govern082 . 
Ecco rivelarsi dunque la connessione fra i due aspetti della riforma, 
quello autonomistico e quello efficientistico, per dir così: il riconoscimento 
per gli enti locali di autonomia finanziaria consente loro di contare su cer­
tezza di risorse, con l'effettiva e conseguente possibilità di effettuare una 
concreta programmazione economico-finanziaria. Per altro verso, l'impo­
stazione della gestione in termini di programmazione comporta una diver­
sa strutturazione del bilancio e - più in generale - di tutti i documenti 
HO Sul punto cfr. in dottrina S .  BUSCEMA, L'autonomia degli enti locali nella materia contabile 
nel quadro della legge n. 142/90, in Studi in onore di G. Vignocchi, Modena, 1992, 1, 268 ss. 
81 I l  <<programma» viene definito dal Ministero dell'Interno come i l  complesso coordinato di 
attività, anche normative, relative alle opere da realizzare e di interventi diretti e indiretti, non 
necessariamente solo finanziari, per il raggiungimento di un fine prestabilito, nel più vasto piano 
generale di sviluppo dell'ente. 
82 V. sul punto amplius supra cap. II, ai par 3 e 4. 
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contabili dell'ente, i quali devono rispondere ad esigenze ulteriori che non 
la semplice contabilizzazione dei movimenti finanziari. Ciò che consente, 
altresì, di offrire alla comunità una lettura «trasparente» del bilancio, con 
l'evidenziazione dei programmi di interventi, dei servizi resi alla collettività 
medesima e degli eventuali interventi aggiuntivi rispetto a quelli program­
mati. Larticolazione organizzativa dell'ente deve, a sua volta modellarsi in 
armonia con le dette modificazioni di natura contabile-finanziaria e porta 
finalmente all'individuazione di soggetti tenuti come responsabili della ge­
stione, nel quadro di una contabilità di natura economica e non più mera­
mente finanziaria, attenta alI'analisi di costi e risultati, volta alla verifica del 
raggiungimento degli obiettivi predeterminati in sede di pianificazione. Sotto 
la visione di questa lente multifocale, perciò, le norme del d.lgs . n. 77/95 
(oggi rifluite nella parte seconda del t .u.o.ee . ll . )  possono davvero rappre­
sentare la quadratura del cerchio, nel senso che paiono racchiudere tutti i 
gangli in cui si è dipanata la riforma complessiva della pubblica ammini­
strazione. Vengono così ad essere più chiare le implicazioni cui porta il filo 
del nostro ragionamento: il funzionamento di un simile sistema presuppo­
ne una mutazione per dir così genetica anche di un altro meccanismo, quale 
quello dei controlli, che necessariamente devono essere indirizzati alla veri­
fica delle risultanze di gestione nel quadro complessivo degli obiettivi prefis­
sati in sede politico-programmatica. 
D'altro canto, il riconoscimento per gli enti locali di una effettiva capa­
cità programmatoria in materia finanziaria presuppone, come detto, una 
seria autonomia di entrata e, soprattutto, la certezza in ordine alle risorse su 
cui poter contare. Di qui la necessità - divenuta correlativamente impre­
scindibile - di predisporre strumenti di tutela delle provviste finanziarie 
dell' ente locale da eventi che potrebbero comprometterne l 'equilibrio, tan­
to più nelle fasi patologiche di gestione. 
Per queste ragioni si seguiterà nell'indagine affrontando dapprima il 
tema dei sistemi di controllo, con particolare riferimento al controllo di 
gestione, e poi la materia del dissesto economico-finanziario dell' ente locale. 
6. - LA METAM ORFOSI DEL SISTEMA DEI CONTROLLI: DALLA VERIFICA DI LEGITTIMI­
TÀ ALLA VALUTAZIONE S U"LLA GESTIONE. 
Le medesime tracce che hanno indirizzato la nostra indagine in tema di 
gestione e contabilità dell' ente locale ci consentono di cogliere le indicazio­
ni più rilevanti in ordine all' evoluzione del sistema dei controlli ammini-
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strativi sull' attività di Comuni e Province. S i  tratta di un processo che mo­
stra una profonda coerenza con le linee più marcate della riforma ammini­
strativa e che ha portato sia alla ricostruzione concettuale della stessa nozio­
ne di controllo, sia al radicale mutamento del ruolo istituzionale degli orga­
ni di controllo ed in particolare della Corte dei conti. 
Le tappe attraverso le quali si è snodata la metamorfosi del controllo 
amministrativo nel nostro paese sono essenzialmente tre e si identificano 
con l'adozione di altrettanti provvedimenti legislativi basilari, vale a dire 
con il d. lgs. n. 29/93, con la legge n. 20/94 e con la legge Bassanini-bis (n. 
1 27/97) , che hanno agito lungo un duplice fronte di obiettivi, quello della 
riduzione del novero degli atti di Comuni e Province sottoposti al controllo 
di legittimità e quello (qualitativo) dell'introduzione di una nuova forma di 
controllo sulla gestione economico-finanziaria dell' ente controllato. Anche 
nel settore dei controlli sugli atti dei Comuni e delle Province si è registrata 
una svolta incisiva, tendente anzitutto a dare concretezza all'autonomia degli 
organi deliberativi rispetto all'ente controllore (la Regione, ex art. 1 30 Cost.) , 
prendendo atto del fallimento di meccanismi che, lungi dal concretizzare 
una reale verifica della legittimità degli atti (come dimostrato dall' enorme 
contenzioso suscitato non solo dagli atti controllati, ma dagli stessi atti di 
controllo) , prefiguravano un vero e proprio controllo politico, a causa so­
prattutto della composizione e delle modalità di funzionamento dei Comi­
tati regionali di controll083• Oggi, la riduzione dell'ambito oggettivo entro 
il quale si esplica il controllo di legittimità sugli atti degli enti locali lascia 
pochi dubbi sulla tendenza dell' ordinamento alla cancellazione di tale for­
ma di verifica84; a tanto osta tuttora l'ancoraggio costituzionale dell' articolo 
1 30, del quale, però, si prevede l'abrogazione in virtù dell' articolo 9 della 
legge di revisione costituzionale recante modifiche al titolo V della parte 
seconda della Costituzione, di cui si è già detto sopra (in ispecie al par. 3 di 
questo capitolo) . 
B3 Cfr. M. S .  GIANNINI, Controllo: nozioni e problemi, in Riv. trim. dir. pubbl., 1974, 1276 
ss. ;  O. SEPE, voce Controlli amministrativi, in Enc. giur. , Roma, IX, 1994; in particolare, sui limiti 
dci comroJlo preventivo di legittimità cfr. F. GARRI, M. C. ASTRALDI,  U. CAZZUOLA, La gestione 
degli Emi Locali, Rimini, 1998, 63 ss. In giurisprudenza, per pronunzie in tema cfr. Consiglio di 
rato, ez. V, 2 1  aprile 1995, n. 1034, in Foro it., 1996, I I I ,  95 ss. ;  Tar Campania, sez. III Napoli, 
5 agosto 1994, n. 306 in Trib. amm. reg. , 1994, I, 3787; Tar Lazio ,  sez. Latina, 13 marzo 1996, n. 
245, in Trib. amm. reg., 1996, 1 ,  1 257 55. 
H4 Cfr. G .  CASCONE, l corltrolli sugli enti locali alla luce dell'evoluzione normativa, in Fin. loc. , 
1999, 835; D. SANTUCCI, La revisione dei controlli amministrativi sugli atti delle Regioni e degli 
enti locali. Riforma finta in attesa della loro soppressione?, in Prime note, suppl. al n. 6/97, 185. 
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Parallelamente, il passaggio dalla visuale legittimista alla prospettiva 
gestionale non poteva non produrre i propri (benefici) effetti anche in un 
eUore co ì delicato e sensibile qual.e quello dei controlli . Non è un caso se 
la d isposizione che per prima ha parlato di controllo di gestione è compresa 
nel testo normativo che ha ridi egnato il rappono di pubbl ico impiegoll5, 
ponando ad una nuova stru t rurazione della dirigenza, i n tesa oggi come 
classe di funzionari dotati di poteri e budget di ge r io ne, ma anche, per ;'ll[ro 
verso, gravata della connessa responsabilità di risultatO. Si è analizzata i n  
precedenza l a  logica complessiva sottesa al sistema introdotto dal decreto di 
privatizzazione del lavoro alle dipendenze delle pubbliche amministrazio­
ni, sicché non è il caso d'indugiare oltre su tale argomento. Tuttavia, non 
può trascurarsi che l'introduzione del controllo interno di gestione rappre­
senta per un verso il tassello che completa il sistema e che, anzi, consente di 
parlare di «sistema», per altro verso il prisma attraverso cui riguardare, sotto 
diverse angolazioni, ricadute non marginali della riforma. Ed era proprio 
l'articolo 20 del d.lgs. n. 29/93 che conteneva in nuce la previsione dell'isti­
tuzione di servizi di controllo interno (o nuclei di valutazione) in tutte le 
ammini trazion i pubbliche, con le finalità di dare loro una maggiore con­
sapevolezza del sen o e della direzione della propria attività e, dunque, la 
capacità di autovalutarsi86, m jgliorando le proprie prestazioni in favore del­
la collett ività87. La disposizione è s rata recentemente abrogata in segui to 
all' emanazione del d . lgs. n. 286 del 30 luglio 1 999, che ha ridisegna to i l  
controllo interno di  gestione per ciò che attiene alle amministrazioni cen­
trali. Giova ricordare che, dopo la sua introduzione, il controllo di gestione 
è stato disciplinato più nel dettaglio per gli enti locali dagli articoli 39-4 1 
del d. lgs . n. 77/95, ponendosi tale ultima disciplina come anticipazione 
delle tendenze legislative manifestate poi per le amministrazioni centrali 
B5 Tratrasi, com'è evidente, dell'articolo 20 del d.lgs. n. 29/93. 
B6 Importante è chiarire che la legge non utilizza in merito a questa forma di controllo 
sempre la stessa terminologia. Per una chiarificazione cfr. S. FORTUNA, J servizi di controllo inter­
ni, in Nuova rass. , 1995, 780 55. ,  il quale ritiene che parlare di servizi di controllo interno, control­
lo di gestione e autocontrollo non è la stessa cosa. In effetti, il termine «servizio di controLlo inter­
no» pone l 'acccllCo sull'aspettO organizzarivo, sulla posizione dell'ufficio rispetto alla. struttura i n  
cui è inserirai i l  rcrmine IICOt7t/'O/lo di gestiollC>., invece, focal ir,za I anem.ione su l la finalità dell'at[i­
vità d i  control lo, riguardando quindi l'aspetto dinamico; infine, i l  termine M/ltOliono'olloll, att iene 
alle modalità dell 'an ività d i  veri,oca, cioè sul come essa viene esp letata. Pcr ulreciori approfondi­
menti, anche bibliografici crr. M. CI IA. Il legisltt fJ/'e fitlminnto slel/li /liti di Damr/Sco: il controllo 
interno di gestione ed ii mantlgement applicato all'azionI! amministrativa, Urbino, 1996, passim. 
R7 Cfr. L. AN .ELMI, Il controllo in temo llelle amminislJ'flzioni pubbliche, in Funz. pttbbl , 1996, 
2, 141 5S. V. anche D. ACANFORA, Profili del colltrolio imerno nella. pubblica amministrazione, in 
Ri1l rnrtp rnnt; 1 C)c)') l llc) < C  
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con il detto decreto n. 286/99. Attualmente, come si è già numerose volte av­
vertito, le norme del decreto n. 77/95 sono confluite nelle disposizioni del testo 
unico delle leggi sull' ordinamento degli enti locali, sicché è qui che si ritrova la 
disciplina del controllo interno di gestione in Comuni e Province. 
Secondo la nozione ricavabile dall'articolo 1 96 del t .u.o.ee.ll . ,  tale for­
ma di controllo si qualifica come quella procedura diretta a verific�re lo 
stato di attuazione degli obiettivi programmati e la funzionalità dell' orga­
nizzazione dell' ente, nonché il livello di economicità nell' attività di realiz­
zazione dei predetti obiettivi; 1'oggetto del controllo è perciò - secondo 
1'espressa formulazione della legge88- 1' intera attività amministrativa, men­
tre le metodologie sono quelle dell' analisi delle risorse acquisite e della com­
parazione dei costi sostenuti con la qualità e la quantità dei servizi erogati. 
Tuttavia, come si è visto nel paragrafo che precede, laddove si è affrontato il 
tema della potestà regolamentare dell' ente locale in materia di contabilità, 
la disposizione di cui all' articolo 1 97 del t .  u. - relativo alle modalità del . 
controllo di gestione di Comuni e Province - rientra (a differenza della 
precedente disposizione) fra le norme derogabili dal regolamento di conta­
bilità. Sicché, è nel quadro dei principi stabiliti dall' art .  1 96 cito che ogni 
ente locale può disciplinare le modalità del controllo di gestione in virtù del 
proprio statuto e del proprio regolamento di contabilità. Viene così prefi­
gurato un contenuto minimo del controllo di gestione che non può man­
care in alcun ente locale, al di là delle forme attraverso le quali, poi, ogni 
ente è libero di sviluppare concretamente l' attività89 .  
È agevole constatare che s i  tratta di  un' attività che impropriamente vie­
ne definita come «di controllo», poiché essa si risolve in realtà in un' attività 
di guida complessiva della gestione, nell'intento di imprimerle la giusta 
direzione verso il perseguimento degli obiettivi predeterminati90• Tale fun-
88 Come statuisce l'art. 197, comma 1 ,  del t .u.o.ee.l! . ,  «il controlfo di gestione, di cui all'arti­
colo 147, comma 1, letto bj, ha per oggetto l'intera attività amministrativa e gestionale delle Province, 
dei Comuni, delle Comunitl  montane, delle unioni di Comuni e delle città metropolitane ed è svolto 
con una cadenza periodica definitll dal regolamento di contabilità dell'entf!» . 
89 Merita di esser sottolineato qui che v'è libertà per l'ente locale anche rispetto alla struttura 
operativa che dovrà effettuare i l  controllo di gestione. Sicché ben può condividersi quanto ritenu­
to da G. FARNETI, Gestione e contabilità dell'ente locale, Rimini, 1999, 355 ss., secondo cui non è 
più necessario per l'ente dotarsi di una unità organizzativa formalizzata e destinata in maniera 
esclusiva all'attività di controllo di gestione; potrà prevedersi, specie nei Comuni più piccoli, che 
le funzioni di controllo siano svolte dal servizio di ragioneria ovvero dal direttore generale, se 
esistente. 
911 Com'è stato evidenziato in dottrina da G. FARNETI, Gestione, op. cit. , 35 1 ,  il controllo di 
gestione, così come delineato dal d.lgs. n. 77/95 è ad un tempo l) un processo, basato sulla 
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zione di «guida» emerge ad una lettura anche di superficie delle norme 
considerate; laddove si menziona «la realizzazione degli obiettivi program­
mati»91 come finalità del controllo di gestione, il riferimento ad un' attività 
di direzione appare in tutto il suo spessore. Naturalmente - e qui il discorso 
si ricollega inevitabilmente a quanto si diceva nel paragrafo che precede -
intanto è possibile predefinire degli obiettivi (rispetto ai quali valutare la 
gestione) , in quanto l'ente locale abbia una propria capacità di pianificazio­
ne. Ed è per l'appunto ai documenti nei quali si sostanzia e manifesta tale 
capacità che occorre far riferimento al fine di individuare i risultati in ordi­
ne ai quali misurare l'andamento della gestione, in particolare ai bilanci 
(annuale e pluriennale) , nonché alla relazione previsionale e programmati­
ca. Oltre ai detti documenti, occorrerà tener conto anche del peg (piano 
esecutivo di gestione)92, attraverso il quale si procede ad una ulteriore gra­
duazione della programmazione, con specifico riferimento agli obiettivi 
connessi all' esecuzione (recte: gestione) del bilancio. 
Proprio quest'ultima considerazione ci introduce alla connessione esi­
stente tra la forma del controllo di gestione e la struttura organizzativa del­
l'ente, articolata oggi in servizi, intesi come unità organizzative dotate di 
risorse umane e finanziarie (budget) con a capo un soggetto responsabile 
degli obiettivi di gestione assegnati a quell'unità. In realtà, il controllo di 
gestione consente da un lato di indirizzare l'attività del personale apparte­
nente alla struttura, orientando la verso il risultato che nei documenti pro­
grammatici e contabili (nella loro particolare strutturazione, corrisponden­
te a quella organizzativa) viene qualificato come obiettivo proprio di quel 
servizio, dall' altro di rendere concreta la responsabilità professionale del 
dirigente preposto al servizio e, più in generale, di tutti i dipendenti sui 
quali gravano poteri (e doveri) di tipo decisionale93• Sotto quest'ultimo pro­
filo, la procedura di controllo di gestione appare funzionalizzata anche al­
l'acquisizione dei dati e degli elementi idonei a motivare, incentivare e, se 
programmazione degli obiettivi e sul confronto fra obiettivi e risultati; 2) una variabile organizzativa, 
nel senso che tale stesso sistema incide sul modo d'essere dell'organizzazione dell'ente locale; 3) 
una strumentazione tecnico-contabile che deve essere allo scopo attivata. 
91 È l'espressione d'apertura dell'articolo 196  del t.u.o.ee.ll. 
92 Sul peg si possono leggere L. LODETTI, A. ZANGRANDI, Ltz gesuoTu budgetaria nel/'ente 
locale. Le possibilifÌl aperte dal piano esecutivo di gestioue. in La lIUOV(/ comabiutlt, 1 995.  ] 1 59; G .  
SANTO MAURO • Il pcg Tut sistema di gestione tUL governo Iocalc: logiche, comCfluti e obiettivi, i n  Fin. 
loe. , 1 998, 747; L. CAMARDA, flpùt!lo t!scmtivo di gestione come prius logico delproemo gestionale e 
Logos di confionto e di incontro tra sfera politica e sfi:m burocrtltim, in Fili. ioc . •  1 999, 935.  
9 3  Come opportunamente viene messo in evidenza anche da G.  FARNETI, Gestione, op. cit. , 361. 
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del caso, sanzionare il personale dipendente, realizzando così quella respon­
sabilizzazione in ordine al risultato, che costituisce oggi la matrice culturale 
primaria nel processo di rinnovamento dell' amministrazione italiana che gra­
dualmente si va affermando. 
Opportunamente, proprio con riferimento all'introduzione del con­
trollo di gestione nella p .a . ,  autorevole dottrina - che va certo condivisa -
ha evidenziato la necessità di un mutamento culturale dell'amministrazio­
ne che segni il passaggio dalla sterile cultura dell'adempimento a quella del 
risultato e poi a quella del servizi094• Nella medesima direzione si è mosso il 
legislatore allorché è intervenuto a modificare la disciplina dei controlli 
esterni sull' ente locale, implementando il passaggio da un sistema imper­
niato sul controllo di legittimità sugli atti ad un modello che privilegia la 
verifica di tipo economico sulla gestione95 .  
Trattasi di una tipologia di controllo che si differenzia rispetto da quel­
lo di gestione, poiché mentre quest'ultimo ha il carattere di attività di con­
trollo-direzione sugli atti gestionali, il controllo sulla gestione ha invece il 
connotato di controllo-verifica, accertando la rispondenza dei risultati di 
gestione agli obiettivi stabiliti dalla legge. Sotto altro, ma connesso, profilo, 
e cioè in ordine alla posizione del soggetto controllore, può dirsi che la 
verifica sulla gestione si differenzia dal controllo di gestione, poiché mentre 
quest'ultimo dipende dagli organi di direzione politica, il primo viene ef­
fettuato da organismi posti in condizione di indipendenza96 • 
Secondo l'art. 3 ,  comma 4, della 1. n .  20/94, spetta alla Corte dei conti 
esercitare il controllo successivo esterno su tutte le pubbliche amministra­
zioni mediante la verifica della legittimità e regolarità delle gestioni, della 
rispondenza dei risultati dell' attività amministrativa agli obiettivi stabiliti 
dalla legge, nonché attraverso la comparazione dei costi, modi e tempi del­
lo svolgimento dell' attività amministrativa. All' esito del controllo, la Corte 
redige un referto che viene poi sottoposto all' esame del Parlamento, dei 
Consigli regionali e delle stesse amministrazioni controllate, le quali hanno 
94 Si veda R. A. MlRAGLIA, Il controllo di gestione negli istituti pubblici, Torino, 1996, 30, ave 
l'A. svolge una lunga analisi di questi tre diversi approcci mentali all'attività amministrativa. 
95 Si è principiato con la legge n. 20 del 1994, che ha introdotto il controllo (successivo ed 
esterno) della Corte dei conti sulla gestione del bilancio di [lirte le amminisrrazioni pubbliche. 
96 Sul punto specifico v. G. COGLIANDRO, Modelli di CQJ1trollo e (utù,ità di rif61'fO della Corte 
dei Conti, in G .  Farneti, E .  Vagnoni (a cura di), I controlli nelle pubblicbe ammillistrttzioni, Rimini, 
1997, 127, secondo il quale il referto che costituisce il "prodotto» del controllo sulla gestione e gli 
elementi informativi da esso offerti al Parlamento debbono necessariamente essere trani dall'espe­
rienza gestionale e non dalla riflessione teorica. 
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1'obbligo di comunicare alla Corte medesima ed agli organi elettivi le misu­
re conseguentemente adottate. 
Molteplici sembrano gli aspetti sui quali vale la pena di riflettere, in 
relazione al tracciato delle nostre argomentazioni. 
Il primo riguarda certamente la natura dei parametri del controllo, nel 
senso che trattasi di un controllo che non si fonda sul criterio della legitti­
mità, essendo piuttosto incentrato sulla verifica di efficienza, efficacia ed 
economicità dell'azione amministrativa97. La questione riguarda la possibi­
lità di definire giuridicamente concetti e parametri di controllo che, rie­
cheggiando nozioni di ordine economico-aziendalistico, risultano di diffi­
cile traduzione in termini normativi . La riflessione, com'è evidente, si con­
nette ed in un certo senso consegue a quella sulla nuova accezione del prin­
cipio di buon andamento dell' azione amministrativa, già ampiamente af­
frontata in altra parte di quesro lavoro98 • Non si può fare a meno di ribadire 
qui che la nuova cultura dell'amministrare per risultati impone che si smet­
ta 1'abito mentale della difficoltà - largamente diffusa nella nostra ammini­
strazione - di misurarsi con un diritto che non sia fatto se non di mera 
legalità. I parametri di efficienza, efficacia ed economicità, pur essendo ve­
icolati da norme di legge (in ossequio al principio di legalità) , non trovano 
nella legge medesima il loro strumento definitorio - essendo criteri di azio­
ne non giuridici - ma non per questo devono considerarsi come non ap­
partenenti all' area del diritto nel momento in cui la legge prescriva la loro 
osservanza ed anzi li consideri quali parametri alla stregua dei quali effet­
tuare il controllo sulla gestione del bilancio delle amministrazioni pubbli­
che.  Ciò non può non comportare, per quanto attiene alle modalità di 
effettuazione di siffatta tipologia di controllo, che esso venga svolto (anche) 
da soggetti dotati di particolari professionalità, non necessariamente e non 
esclusivamente giuridiche99 .  
97 L'espressione «regolarità» non corrisponde a quella d i  «legittimità», poiché la  prima pur, 
presupponendo la conformità alla legge, non si esaurisce in essa ed esprime anzi una valutazione 
ulteriore, tipica del controllo su attività, nel senso che il giudizio di controllo investe la gestione 
nel suo complesso valutando ne risultati e comportamenti. In buona sostanza, tale nozione espri­
merebbe il contenuto di quelle formule verificatorie che fanno riferimento ai canoni della sana 
gestione della cosa pubbHca. Tu tto ciò è evidentemente ben diverso dalla verifica di mera legitti­
mità, che si dirige, invece, alla valu tazione della rispondenza dell'atto amministrativo alla legalità 
formale. In proposito, cfr. A. M. SANDULU , Manuale di diritto amministrativo, Napoli, 1 989, 
539 ss. 
9K V amplius supra cap. II ,  in ispecie ai parr. l e 2. 
99 L'esigenza viene segnalata, tra gli altri, anche da G. LADU, La Corte dei Conti: miti e realtà, 
in G. Farneti, E. Vagnoni (a cura di), J controlli, op. cit. , il quale esprime il timore che il controllo 
sulla gestione rimanga "inserito in un sistema Il Mf'VIl!rmtp imtJnitll7innp uiuridirll» 
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Il  punto, pervero, è stato affrontato expressis verbis anche dalla Corte 
costituzionale nella già citata sentenza del 1 995,  n. 29 100 • Il giudice delle 
leggi, nel sindacare la costituzionalità proprio dell' articolo 3 della 1. n. 20/ 
94 sotto diversi profili, ha affermato il principio secondo cui non può spet­
tare sempre e solo alla legge di predeterminare con precisione i parametri 
del controllo, fissando addirittura il contenuto degli indicatori di attività o 
di risultato; ciò non sarebbe coerente con la natura del controllo «di gestio­
ne», che, secondo la Corte, va inteso come verifica lato sensu dell' efficacia e 
dell' efficienza, sia interna che esterna ed ha carattere «essenzialmente empi­
rico», che implica la necessità di svolgimento della valutazione «sulla base di 
criteri di riferimento o modelli operativi nascenti dalla comune esperienza e 
razionalizzati nelle conoscenze tecnico-scientifiche delle discipline economiche, 
aziendalistiche e statistiche» . Il tutto per garantire che ogni settore della pub­
blica amministrazione risponda effettivamente al mpdello ideale delineato 
dall' art. 97 della Costituzione, cioè quello di un «apparato pubblico real­
mente operante sulla base dei principi di legalità, imparzialità ed efficienza» . 
Vi è poi la questione dell'estensione soggettiva del controllo successivo 
sulla ge rione. E sorto il dubbio, alfindomani dell' emanazione della legge 
n .  20/94 , e le disposiz.ioni che inr roducevano tale forma di valutazione 
dovessero trovare applicazione anche nei confronti delle Regioni e degli 
enti locali. La prassi sviluppatasi fin da subito tendeva a ricomprendere -
sulla scorta di una formulazione letterale della norma invero inequivocabi­
lelO I  - le Regioni nell' ambito soggettivo di  applicazione del controllo, susci­
tando non a caso la reazione di alcune di esse102 . Invero, la questione della 
compatibilità di una simile forma di controllo con il principio autonomi-
1 00 La detta pronuncia è stata per alcuni profili già analizzata al capitolo I I ,  al par. 1 ,  laddove 
si è affrontato, per l'appunto, il tema della ricostruzione concettuale del principio di buon anda­
mento dell'azione amministrativa. Si è perciò descritto l'iter argomentativo attraverso il quale la 
Consulta è giunta ad una organica rivisitazione del ruolo di controllo e del la posizione istituziona­
le della Corte dei conti, nel mutato quadro di ricerca del tendenziale equi librio economico-finan­
ziario del settore pubbl ico e di nccessità di corretta gestione delle risor e col lettive. proprio <<sotto 
il profilo dell'efficacia, dell'efficienw e dell'economicità ••. 
1 01  E di ratti , sc i l  reno comma dell'art. 3, l .  n. 20/94 opera riferimento alle ..amministrazioni 
pubbliclJe>., geneticameme ime c, il qui nto comma specifica che le •• amministrazioni regionalù 
S0110 pure sonoposte al con c rollo successivo suJlH gestione, sia pure con alcune differenze rispetto 
al  modello tipico di tale valutazione, poiczhé non si tratta nei loro confronti di giudicare la legitti­
mità c/o la regolarità della gestion • ma solrallCO di verificare la rispondenza dei risultati conseguiti 
rispetto agli obiettivi prefissatj dalla legge. 
102 I l  ricorso, che ha porrato poi alla pronu ncia della Corte costituzionale n .  2 9  del 1 995,  già 
numerose volte citata nel testo ed in nota, è stato proposto, per la precisione, dalla Regione Valle 
d'Aosta, dalla Regione Friuli Venezia Giulia, dalla Regione Veneto e dalla Regione Emilia Romagna. 
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stico pure riconosciuto in Costituzione ed anzi esaltato dalla riforma della 
p ubblica amministrazione e dalla ricostruzione del modello di decentra­
men to, nei term ini che si sono ampi amente illustrati nel primo capitolo di  
questo lav ro, rappresenta una problematica di non poco momento; sic­
ché, ai fini  di Wla corretta i mpostazione conviene mantenere distinte le  
conclusioni ,  a seconda che si vogl ia focalizzare il discorso sulle Regioni o 
piuttosto su Com u n i e Province. 
Per la posizione delle prime, come si è già accennato, è intervenuta la 
Corte costituzionale ad affermare la legittimità dell'articolo 3,  commi 4 e 
5 ,  della I .  n. 20/94, nella parre in  cui ricomprende le Regioni nell'ambito 
applicat ivo dci controllo sul la gestione, al l'es i to di un iter argomentativo 
assai amp io, che non è possibil né u tile ripercorrere in questa sede103, ma 
che appare pienamente condivi ibile. 
Per ciò che attiene agli enti locali, invece, il settimo comma della disposizio­
ne in parola 104 tiene ferma la vigenza delle disposizioni della legge n. 5 1 /82, la 
quale già prevedeva che le Province ed i Comuni dovessero trasm nere i propri 
consuntivi alla Corte dei conti, che, in una sezione speciale all'uopo costirui ra 
avrebbe poi riferito i risultati dell' esame compiuto sulla gestione finanziaria e sul 
buon andamento dell' azione amministrativa degli entiJOs . 
Volendo rifarsi ancora una volta alla citata pronuncia della Corte costi­
tuzionale, questa opportunamente chiarisce che, pur restando ferme tali 
103 La Corte costituzionale, chiamata a pronunciar i ci rca la legi nim it� dell'esercizio da pa rre 
della Corte dei conti del controllo successivo ulla gestione agli atti regional i ,  con la già più volre 
richiamata s nrellZa n. 29 dci 27 gennaio 1 995, ha risol tO negal-Ì vamcmc la qucsrione, c pressa­
mente ratucndo: «Non sono fondate le ql/./:stioni di If!gitrimitlt costituziond/� solm/au dalle Regioni 
Valle d'Aosta, Frinu-\té1l(�Ziil Giulitl l!d Emilill-Romagna, "igumdo II- I/arie disposizioni contf!ntue nell'tm. 
3 l. 14 gennaio 1994 II. 20 dlllle ql�fdi si dmml{! L'estensiD1J� altè AmministraziDni l:egiDl/aii del 
controllo mccessi vo mila. gestiDne operato dalla Corte dei comi per p/'cteSft lIioiaziDm dell'lm. 125 
Cost., il qualI! stllbilirebbe in modo taSSfttivD sia i tipi di comrotlo ammissibili rigum-d{} agli atti regio­
naLi, sia i casi di controllo di m,'rito ai fini d-cl riesame. ntteso che l'insieme dei cDntrotliprevisti negli 
"rit. 1 00 secondo comma, 125 primo comma e 130 Costo nOli preclude aL Legislatore ordinario di 
ill tl'odun'f! forme di cDntrollo dilJerse e ulteriori, pUl'cM pc/' esse sia /'int/'llcciabile mila Cos&itllziolle '1m 
adeguato fondlUlleTtto normativo o un nJlcol'fIggio tt interessi costituzionalmente tutelatill. La massima 
si può leggere in Sett. gitlr. , 1 995 p. sp. ,  1 3  SS. 
11M E cioè l'art icolo 3 della leggc Il. 20/94. 
I n� Peraltro, è imporcantc sonolincarc cilC le disposizion i della legge n.  5 1 /82, applicabili 
solranro a Comuni e Province con più di oltornila abitanti, sono s[are giudicare co owzionalmen­
te I git time dal giudice delle leggi in due occasioni (sent. n .  422 del 23 d icembre 1 988 e n.  961  del 
1 3  o trob,rc: L 988, rjsperrivamemc in Setto giuy. , sp. I, 1 998, 227 - solo massima - e in Giur. cost. , 
1 988, 1 , 4543) , sul dupl ice prcsuppqSto del l imi te soggettivo di applicazione e del limite oggettivo 
deUa oarura del controllo, che è fìnaliZ1�'lro al referto annuale al Parlamento. 
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disposizioni per espressa previsione del settimo comma dell' art. 3 L. n. 20/ 
94, il controllo successivo sulla gestione si estende oggi anche agli enti loca­
li, senza alcuna limitazione relativa alla dimensione della popolazione. Tut­
tavia, è da ritenere che, nel chiaro intento di non comprimerne eccessivamente 
1'autonomia, il successivo ottavo comma dell' articolo 3 escluda gli «enti territo­
riali» dal novero dei soggetti nei confronti dei quali la Corte dei conti può 
chiedere il riesame di atti non ritenuti conformi a legge. Ma ciò che appare di 
grande rilevanza - con specifico riferimento agli enti locali - è la previsione di 
una stretta connessione tra il controllo successivo sulla gestione ed il controllo 
interno di gestione, nel triplice senso che: a) le verifiche della Corte dei conti 
vanno svolte «anche in base all'esito di altri controlli» 106; b) le relazioni della Corte 
dei conti in merito alla gestione di Comuni e Province contengono anche valu­
tazioni sul funzionamento dei controlli interni 107; c) nell' esercizio del controllo 
sulla gestione, la Corte può chiedere agli organi di controllo interno qualsiasi 
atto o notizialO8 •  Simili forme di collegamento interorganico - che rappresenta­
no una novità per il nostro ordinamentol09 - imposte dalle innovazioni norma­
tive che si sono susseguite in tema di controlli negli ultimi anni, stanti l'intreccio 
di competenze e le nuove finalità assegnate alI'attività di verifica dell' azione 
amministrativa, consigliano, con maggiore evidenza che in passato, una struttu­
razione dei controlli tutti come funzioni ed organizzazioni collegate in un siste­
ma. Ciò consente sicuramente di utilizzare al meglio le dotazioni di personale 
e di mezzi che appartengono agli apparati titolari di poteri di controllo 
nelle varie strutture pubbliche, poiché costituirebbe davvero un paradosso 
che gli organismi deputati alla verifica di efficienza, di efficacia e di econo­
micità dell' azione amministrativa operassero poi in un contesto organizza­
tivo irrazionale e contraddittorio con quegli stessi canonil lo. 
106 Cfr. articolo 3,  comma 4, l. n. 20/94. 
107 Cfr. articolo 3, comma 7, l .  n. 20/94. 
1 08 Cfr. articolo 3, comma 8, l. n. 20/94. 
1 09 Va qui segnalato, invero, che il nostro ordinamento ha sempre ignorato - in tema di 
controlli amministrativi - le complesse problematiche dei rapporti tra gli organi che compiono, a 
vario titolo e con vari effetti, verifiche d'atti e d'attività delle strutture pubbliche ed è, quindi, 
avaro di norme in materia. Sul punto v. F. GARRI, I rapporti tra gli organi di controllo interni e gli 
altri organi di controLlo interni ed esterni, in Enti pubblici, 1 996, 34. 
1 1 0 Basri pensare a quale spreco di efficienza può portare la duplicazione di strutture (interne 
ed esterne) aventi le medesime funzioni. In particolare può qui dirsi che un primo raccordo è 
I1ccess�Hio aUorché i tratti di e l iminare dqp l ica'l.ioni di verifiche. Un secondo tipo di collegamen­
tò è richicsw q uando l 'attività di un orga'no di conrrollo possa essere finalizzata alla selezione di 
farr i  r ilevanri per l'espl icazione dell 'attivita'di un secondo organo di controllo. In terzo luogo, può 
esservi con ncss.ione qualora un org:'lnismo di cOJ1[mllo divenga strumentale ad un altro, che lo 
utilizza per raccogliere dati, informazioni, notizie, ecc. 
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È intuitivo che all'introduzione del controllo successivo sulla gestione 
in maniera generalizzata per gli enti locali, dovesse necessariamente corri­
spondere una consistente riduzione dell' area di applicabilità del controllo 
preventivo di legittimità sugli atti amm inistrat ivi di tali soggetti .  La ten­
denza, che fu inaugurata già dalla legge n . 142/90, è rara poi portata avanti 
(in relazione agli atti del Governo) dalla legge 20/94 e - con riguardo spe­
cifico agli enti locali - dalla legge Bassanini-bis, che ha Lllteriormente circo­
scritto tale funzione di verifica, riferendola soltanto agli aqi fondamentali 
della vita dell' ente locale ! ! ! .  Si tratta di disposizioni che esibiscono un ele­
vato grado di coerenza con il duplice fronte di principi cui si ispira la rifor­
ma, poiché da un lato e e completano il disegno autonomistico (allentan­
do la mor a di urlattività di valutazione che spesso assumeva i caratteri di 
un riesame) , dall'altro dimostrano che il legislatore ha ulteriormente preso 
atto della necessità di impostare secondo logiche nuove la questione della 
valutazione del buon andamento dell'azione amministrativa. Queste logiche, 
dedotte dali' esperienza e dalla scienza economico-aziendalisTIca, mal si prestano 
ad essere interpretate secondo categorie di amministrazione artiva e attivil:à eli 
secondo grado (controllo) ancorate alla cultura della legittimità del singolo 
atto; esse impongono piuttosto che la gestione vada valutata nel suo com­
plesso, addirittura in una prospettiva pluriennale e programmatica 1 12.  
I I I  Attualmente, il sistema dei controlli di lcg.i tr imità sugli atri dell 'eme l ocale assoggetta a 
tale tipologia di verifica unicamente gli atti fondamenrali nella vita dell'cnr ' e cioè, nel derragl io: 
a) lo statuto; b) i regolamenti di competenza consiliare, esclusi però q\lelli arrinenri all'autonomia 
organizzativa e contabile dello stes o c0,n iglio ; c) I l  bi lancio annuale e quello pluriennalc, con 
relative vari3Ziio n i ; cl) il rendiconto della gesti01lc (cfr. :m. 1 26 dci t.u.o.ce. I ! .) ,  Per quanto riguarda 
la sottrazione a l l 'ambi to del co ntrol lo dei regolamenri che ono espressione di 3uronomia 
organiu.atjva e comabile del l'ente, i l  Consigl io di raro ha precisato, con parere della sezionc l ,  n .  
2 1 9  del 1 4. 1 0. 1 998 (in Giol'll. dù: flmm., 1 999, 385, con commento d i  P. MORBIOLO), che tali 
regolamenti sono quel l i  «interni dei Consigli, I!spressione dell'alllonomia di trlli orgfl7Ji», V'è poi il. 
controllo evel1t1J.ale di legittimirà, che si esercita - quando lo ridliedano IIn quarro dei consiglieri 
- sulle deliberazioni riguardami: a) a ppalti e atfldall1.enro di servizi o fornitu re di importo superio­
re alla soglia dj rilievo com unitario; b) dotazioni organiche e reJ�tive vari azioni ; c) assunzioni del 
personale (cfr. a rt. 1 27 dci r. u.o.ce.! ! .) .  Ne risul ta un quadro per cui oggi il controllo di legittimità 
- co ì ridolt qual i-quantirativamenre - rivcste ruolo del tutto marginale rispetto al ben più 
esteso cd incisi vo con trol lo di gesl'ione, tanto che se ne può parlare ormai nei termini di un istituto 
residuale, come peralrro , i  diceva mpm n I t to. Cfr. in tema A. CORPACI, Il controllo sugli atti 
regionali e degli enti locali. in Giom. dù: amm. , 1 998, 273; 1. MELIS, Normativa di riordino in tema di 
controllo sugli atti degli enti locali, in Nuova rass. , 1 998, 773; E. MELE, Il controllo degli atti negli enti 
locali dopo la legge n. 127 de! 1997, in Nuova m,rs., 1998, 763; C. ROME!, T. ROMEI, Il controllo 
preventivo di legittimità tra dubbi e incertezze, in Nuova rass. , 1 998, 1 667; A.R. TASSONE, I controlli 
sugli atti degli enti locali nelle leggi n. 59 e n. '127 del 1997, in Dir. amm., 1998, 57. 
1 1 2  Proprio nel tenrativo di raggiungere obiettivi simili, del resto, la frontiera dei controlli si 
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7.  - IL DISSESTO ECONOMICO-FINANZIARIO E I CONSEGUENTI LIMITI ALL' AUTONO­
MIA FINANZIARIA E CONTABILE DELL'ENTE LOCALE. 
La disciplina relativa al dissesto economico-finanziario degli enti locali 
- contenuta oggi nel t.u. n. 267/2000, come si vedrà in appresso - costitu­
isce l'ennesima riprova di quanto sia stata pressante la spinta «efficientista»' 
nella strutturazione normativa della riforma del sistema degli enti locali, 
anche a discapito della esigenza autonomistica, pure riconosciuta come ten­
denza altrettanto fondamentale delle innovazioni portate avanti nell'ulti­
mo decennio. È stato così introdotto nel nostro ordinamento un istituto 
che, nei momenti patologici della gestione economico-finanziaria dell' ente 
locale, persegue il dichiarato obiettivo di procedere al riequilibrio della si­
tuazione finanziaria dell' ente medesimo. 
Non pare azzardato parlare in proposito, di «carenza di autonomia nella 
patologia» ,  con ciò facendo riferimento ad una procedura che, ampliando 
notevolmente le possibilità d'intervento statale nei momenti di difficoltà 
finanziaria dell'ente locale, riduce il ruolo di quest'ultimo a quello di sog­
getto quasi minus habens o sotto tutela. Diversa soluzione - e forse più 
coerente con le tendenze dell' ordinamento - poteva essere quella di respon­
sabilizzare i soggetti titolari dei poteri di gestione e l'ente locale stesso com­
plessivamente considerato come soggetto a�tonomo dell' ordinamento isti­
tuzionale e del sistema di decentramf�nto. E prevalsa, invece, quasi prepo­
tentemente, l'esigenza - della quale, come si è evidenziato, è ormai «impre­
gnata» tutta la disciplina relativa alla finanza ed alla contabilità dell' ente 
locale - di adottare criteri e canoni di gestione ispirati a principi di matrice 
aziendalistica, dal momento che il dissesto dell' ente locale presenta molte 
analogie con il fallimento di un' azienda privata. 
In realtà, la necessità della dichiarazione di dissesto consegue all'impos­
sibilità di fare fronte alle obbligazioni assunte e costituisce un momento 
critico nella vita finanziaria del Comune e della Provincia, che trova la pro-
spi nge sempre più in avanti, nella ricerca di tipologie di valutazione che siano maggiormente 
rispondenti al la necc,�si rà di guidare quasi con quoridianirà l'indirizzo della gestione in maniera 
che sia coerente ed armonica con il ciclo di bilancio. Una nuova forma di controllo di cui si 
dibatte di recente in dottrina è quella dell'auditing (proprio dei paesi anglossassoni), definito da 
G. LADU, li sistema dei controlli, in AA.VV. , Contabilità di Stato e degli enti pubblici, Torino, 1999, 
259, come «valutazione indipendente, obiettiva e rigorosa di una certa posizione finanziaria, sulla 
base di elementi validi di giudizio, in vista di un rapporto scritto che esprime una documentata e 
motivata opinione sulle vicende finanziarie dell'ente assoggettato a controllo e sulla correttezza della 
loro esposizione, in riferimento a principi contabili consolidati». Sul l ' istituto v. anche A. POMERANZ, 
L'auditing nel settore pubblico, Milano, 1983. 
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pria ragione d'essere in un sistema compiuto, producendo una serie di rilevanti 
effetti, sia nella sfera dell' ente che in quella dei creditori dell' ente dissestato 1 1 3  • 
Listituto, data la sua rilevanza, dopo diversi frammentari interventi 
legisiativi J J4 è (a ro rganicamente inserito nell'ambi ro della disciplina ge­
nerale della .finanza locale emanata col ricordaro decreto legislativo n. 77 
del 25, febbra io  1 995 ,  in virtù della delega omenUl:a nell'art. 4 della 1. n .  
42 1 / 1992 ed oggi, come si è avuto modo di anticipare, è stato recepito nel 
testo unico delle leggi sull' ordinamento degli enti locali, agli artt. 242-269.  
Più specificatamente, i l  dissesto era disciplinato nel capo VII del decre­
to, intitolato « rùanamtmto finanziario» , con numerosi collegamenti organi­
ci alla d isciplina della comabilità degli enti locali (oggi capo VIII della se­
conda parre del co u .  cit., in t i tolato «Enti locali deficitari o dissestatù) . Non è 
senza rilievo sottolineare qui che la normativa di riferimento è il frutto di 
numerosi «aggiustamenti» del legislatore, anche successivi al d.lgs . n .  77/95 ,  
che dimostrano la difficoltà di giungere ad una disciplina compiuta, che 
non lasci margine di ambiguità ermeneutiche 1 15 • Giova in proposito ricor-
I l.l  Sul dissesto in generale possono vedersi G. RO.MANO, F. SARRACINO, M. ZEOLI, P. IN. 
GLESE, Il dissesto finanziario degli enti locali, Milano, 1 998;  F. PALAZZOLO, Il dissesto finanziario 
degli enti locali, in Nuova rass" 1 996, 646 ss; A. M. SANDULLI, Il «completo risanamento» dei debiti 
degli enti locali in dissesto, in Riv, dir, proc. , 1 996, 7. 
1 14 I l  problema del risanamento degli enti locali dissestaci si è posto all' attenzione del legisla­
tore sin dal 1 986, con l'emanazione del d.l .  3 1 8, convertiro nella legge 488 del 1 986, contenente 
l'art. 1 bis che prevedeva l'obbligo del riequilibrio di compctcl11.a c dci residui. Le insufficienze 
della norma in parola, -manifestatesi col tempo, sp.i Jlsero il legislatOre ad introdu rre nell'ordina­
mento, con la legge 1 44 del 1 989, l'istituto del dissesto per gl i emi che no n essendo in grado di 
garantire « l'assolvimento delle funzioni e dei serllizi prim(//'; fono tt:lwti all'adozione eli un pial10 
finanziario volto a risanare le passività esistenti e ad ItSsiclI/Y//'e 11110 stnbile eql/ilibrio ec01/01lli,0 dei 
bilancio». Tale disposizione non riuscì a sopperire ai comportamenti omissivi di molti ammini­
stratori locali, che spesso hanno camuffato le condizioni precarie delI:ente determinate da una 
non corretta gestione. In virtù di ciò il legislatore interveniva ancora in ' tema con l'art. 21 del d. 1 .  
8/93, convertito in legge 68/93, che ha mod ificaro III. norma rrecedenrc sorro il profìlo della 
obbligatorietà della dichiarazione del dissesto e della rilevanza dc ruolo dci Comm issario liquida­
tore, i cui poteri venivano ampliati. Il d . lgs. 336/97, poi. mod i ficò significativa mente la d iscip l ina 
dettata.dal d.Igs. 77/95 in materia di dissesto e di ris3n:lnlcnro oprar rucro 'otto il profilo dell 'ac­
celerazione della procedura di risanamento, di separazione rra la gesrione ord i naria e quella d I 
pregresso, della maggiore autonomia dell'organo l iquidatOre. Ancora. un ulteriore i nr ervento in  
materia si rinviene nel  d. lgs. 342/97 che ha previsto un meccanismo semplificato per l'estinzione 
dei debiti e sanzioni per gli amministratori che hanno .determinato la crisi finanziaria. Per un 
commento organico sulla richiamata ricostruzione normativa cfr. S. SESSA, L'istituto del dissesto 
degli enti locali, in Riv. trib. loc., 1 999, 5 1 5  ss. 
1 1 5  Si  vedano in dottrina L. MERCATI, L'ente locale in dissesto: le nuove norme, in Giorn. dir, 
amm. , 1 998, 282 ss.; D.  GIORGI, Le nuove disposizioni in materia di equilibrio e dissesto finanziario 
degli enti locali, in Comuni d'Italia, 1 997, 1 635 S5, 
L'evoluzione del sùtema verso il fèderalùmo fiscale 1 5 1  
dare che una prima modificazione si è avuta in virtù del d. lgs . I l  giugno 
1 996 n. 336 - che assume qui particolare rilievo - emanato in virtù della 
delega contenuta nel d.l .  n. 444/95, convertito con la l. n. 539/95,  di pro­
roga del termine per l'adozione delle disposizioni correttive del decreto sul­
la finanza degli ee.ll. Successivamente, è intervenuta la modificazione di cui 
al d . lgs. n. 342 del 1 5  settembre 1 997 - emanato in virtù della delega recata 
dall'art. 9, co. 1 ,  l. 1 27/97 - ed ancora quella contenuta nel d. lgs. 23 otto­
bre 1 998 n. 4 1 0, conseguente alla proroga introdotta dall' art. 2, comma 
22, della 1. 1 6  giugno 1 998 n. 1 9 1 ,  che aggiungeva, in coda al citato artico­
lo 9, il comma 7 bis, il quale consentiva che le disposizioni integrative e 
correttive del citato d. lgs. n .  342/97, pur nel rispetto degli stessi principi e 
criteri direttivi e delle medesime procedure, potessero essere emanate entro 
un anno dalla data della sua entrata in vigore1 1G •  
Qui giova sottolineare che pure nell'ultima configurazione legislativa 
trattasi di un istituto volto ad ovviare al disavanzo finanziario strutturale 
degli enti locali, consentendo, da un lato, di riconoscere e soddisfare (cfr. 
art. 256 del nuovo t.u.) le obbligazioni assunte (formazione della massa passiva: 
cfr. art. 254) , anche attivando risorse proprie (formazione della massa attiva: cfr. 
art. 255);  dall'altro, di salvaguardare la gestione ordinaria dell' ente. 
La delibera di dichiarazione del dissesto viene adottatal l 7 sulla base di 
due concorrenti circostanze, e cioè l'impossibilità per l'ente di garantire 
1'erogazione dei servizi pubblici essenziali e, al contempo, l'insolvenza dell' en­
te medesimo, che non riesce a far fronte alla propria situazione debitorial 1 8• 
S 'insedia quindi, presso l'ente dissestato, un organo straordinario nomina­
to dal Ministero dell' Interno, e cioè la Commissione straordinaria di liqui­
dazionel l9 ,  che «provvede al ripiano dell'indebitamento pregresso con i mezzi 
1 1 (, Cfr. anche F. VENA, Enti in dissesto o strutturalmente deficitari: spunti critici di rilevanza 
procedurale e sostanziale a proposito della legislazione che li riguarda, in Nuova rass. , 1 995,  50 S5. 
1 17 Dal Consiglio provinciale o dal Consiglio comunale ex art. 246 del t .u .o.ee.ll . ,  il quale 
specifica che la deliberazione non è revocabile e che alla stessa deve essere allegata una relazione 
dell' organo di revisione economico-finanziaria. Inoltre, la novella di cui al d.l.vo n. 342/97 ha 
imposto che la deliberazione venga trasmessa, entro 5 giorni, alla Procura regionale presso la 
Corte dei conti competente per territorio, ai fini dell'accertamento della sussistenza di eventuali 
responsabilità amministrative. 
1 1 8 Larticolo 244 del t .u .o.ee.ll. precisa che deve trattarsi di crediti liquidi ed esigibili di terzi 
cui l'ente non possa far fronte né con i fondi stanziati in bilancio (e quindi con le ordinarie 
operazioni di gestione) , né con il  riconoscimento di debiti fuori bilancio (di cui all'articolo 1 94 
dello stesso t .u.o.ee.ll.) 
1 1 9  Lorgano straordinario di liquidazione è composto da uno o tre membri secondo che la 
popolazione dell' ente interessato dalla procedura di dissesto sia o meno inferiore a 5 .000 abitanti. 
I membri (scelti fra magistrati a riposo della Corte dei conti, della magistratura ordinaria e del 
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consentiti dalla legge»120 . Lattività della Commissione si articola soprattutto 
nella rilevazione della massa passiva e nella formazione della massa attiva, 
che costituiscono i momenti topici della procedura di dissesto. Accanto a 
tali attività vi è quella portata avanti dagli organi istituzionali dell' ente, che 
non vengono spogliati completamente della proprie competenze gestionali 
ed ai quali spetta l'adozione delle misure tendenti ad assicurare nuovamen­
te condizioni stabili di equilibrio della gestione finanziaria, rimuovendo le 
cause strutturali del dissesto, in particolare predisponendo l'ipotesi di bi­
lancio stabilmente riequilibrato, da sotroporre poi alI approvazione del 
Ministero dell'Interno. La vigilanza di tale amministrazione si esplica in 
tutta la procedura, poiché, oltre alle già i l lustrate compe tenze in tema di 
nomina dell' organo straordinario e di approvazione dell'ipotesi di bilancio 
stabilmente riequilibrato, il Ministro decide sui ricorsi presentati avverso i 
provvedimenti di esclusione dalla massa passiva12 1 , pronuncia sulla conces­
sione del mutuo finanziato dallo Stato 122 ,  approva con decreto il piano di 
estinzione delle passività predisposto dalla Commissione straordinaria123• 
Come già accennato sopra, il ruolo preponderante dell' amministrazione 
centrale ridimensiona l'autonomia dell' ente locale, che rientra in una situa­
zione di «tutela», per dir cosÌ, nella quale da un lato le scelte fondamentali 
della futura gestione sono sottoposte all' approvazione -ministeri aIe, mentre 
dall' altro la gestione del cd. pregresso è completamente sottratta agli organi 
del Comune e/o della Provincia dissestata. È di tutta evidenza che la scissio-
Consiglio di Stato, fra funzionari PLlbblici esperti in materia contabile, fra i revisori contabili, i 
dottori commercialisti ed i ragionieri) sono nominati con decreto del Presidente della Repubblica, 
su proposta del Ministro dell'Interno. 
1 20 t. questa la formulazione dell'articolo 245, secondo comma, del t .u .o.ee.ll . 
12 1  LarticoJo 254. comma 6, dci (.L1 .o.cc.!1. prevede letteralmente che «avverso i provvedimen­
ti di diniego di imcrimmto nel piano di riLevnzione ( . .) od avverso il mancato riconoscimento di cause 
di prelttziolle è amml!!So ricorso in cart/I. !ibern, entro il termine di trenta giorni daLla notifica, al 
Ministero delL1nterno ... Tu travia, nonostanre la formu lazione della norma sembri escludere la pos­
sibi l i rà di proporre ricorso avverso i provvcdi menri d i inclusione ndla massa passiva, non pare che 
cale facoltà possa essere nega ta al credi.tare cle.l.l'eme locale che ben può avere l'interesse a contesta­
re un imile provedi.mcnto, che assoggetra i l  SIIO credito ad una procedura di liquidazione certo 
sFavorevole . 
• 1 22 Sopportando ne peraltro tutti gli oneri finanziari ai sensi dell'art. 255, comma 2, del 
t. L1.o.ee.!!. 
1 23 Avvalendosi, in tale attività, della consulenza della Com missione per la fìnam:a e gl i 
organici degli enti locali, che può formulare rilievi e ri�hj<:src isuutrorie all'organo . traordi nari di  
liquidazione. Naturalmente, i l  Ministro dell ' Interno può anche rifìu tar i di  app rovare i l  piano di  
estinzione, rinviandolo alla Commissione straordinaria di Uquidazionc, che deve predi pome uno 
nuovo tenendo conto delle prescriz!oni del Ministro. 
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n e  fra questi due momenti gestionali costituisce il fulcro della disciplina 
relativa al dissesto economico e finanziario dell' ente locale. La normativa in 
questione disegna un sistema volto sia a consentire la regolare erogazione 
dei servizi pubblici indispensabili da parte dell' ente, sia a permetterne il 
risana mento finanziario, in modo che la soddisfazione delle obbligazioni 
assunte avvenga nel rispetto del generale principio della par condicio credi­
torum e, perciò, nell' ambito di una procedura amministrativa para-concor­
suale, per molti versi equiparabile a quella fallimentare. 
8. - GLI STRUMENTI PER IL RIEQUILIBRIO CONTABILE: LA FORMAZIONE DELLA MASSA 
ATTIVA E DELLA MASSA PASSIVA. 
Per raggiungere i suddetti obiettivi di risanamento, tutti connotati dal­
Ia presenza di rilevantissimi interessi di natura pubblicistica, il legislatore 
ha ritenuto necessario erigere uno spartiacque il più netto possibile fra ge­
stione economico-finanziaria ante dissesto (il cosiddetto «pregresso») e ge­
stione successiva «ordinaria» . Ciò sia per ragioni di natura squisitamente 
contabile - poiché è come se la contabilità dell' ente si sdoppiasse - sia per 
motivi di stretto ordine economico, giacché una gestione volta al risana­
mento non può soffrire degli strascichi del passato, una volta che apposita­
mente per quel passato sia istituita una diversa gestione, per dir cosÌ «a 
stralcio» . In tale quadro due - e strettamente connessi fra di loro - sembra­
no essere gli strumenti fondamentali al fine di separare la gestione pregressa 
da quella «riequilibrata» o in via di riequilibrio, cioè il meccanismo . di de­
terminazione della competenza della Commissione straordinaria di liqui­
dazione e il divieto di portare ad esecuzione crediti verso 1'ente che rientri­
no nella massa del dissesto. Sicché, il legislatore non ha mancato di stigma­
tizzare le conseguenze della dichiarazione di dissesto all' art. 248 t. u.o.ee . ll . ,  
laddove al  comma 2 prevede che «dalla data della dichiarazione di dissesto e 
sino all'approvazione del rendiconto di cui all'art. 256 non possono essere in­
traprese o proseguite azioni esecutive nei conftonti dell'ente per i debiti che 
rientrano nella competenza dell'organo straordinario di liquidazione» .  Il testo, 
invero, pare chiaro, poiché, al fine di individuare l'ambito di applicazione 
del divieto di proporre azioni esecutive, esso opera espresso riferimento alla 
«competenza» dell' organo straordinario di liquidazione, concetto che viene 
poi specificato dal successivo art. 252 t .u. cito Quest'ultima norma, al quar­
to comma, utilizzando il medesimo termine, chiarisce che 1'organo straordina­
rio di liquidazione «ha competenza» relativamente a fatti ed atti di gestione veri-
1 54 Capitolo Terzo 
ficatisi entro il 3 1  dicembre dell' anno precedente a quello dell'ipotesi di bilancio 
stabilmente riequilibrato. Con l'ulteriore specificazione (contenuta nel successi­
vo art. 254, comma 3, letto a)) ,  che vanno inclusi nella massa passiva «i debiti di 
bilancio e fiori bilancio di cui all 'art. 194, verificatisi entro il 31 dicembre dell'anno 
precedente a quello dell 'ipotesi di bilancio riequilibrato». 
Il combinato disposto degli articoli 248, comma 2, e 252,  comma 4,  
del t .u .o.ee.ll. delinea perciò un sistema nel quale l'imputazione alla massa 
passiva di un debito dell' ente dissestato è connessa al tempo della genesi 
dell' obbligazione, cioè all' atto o al fatto che ne ha determinato il sorgere. 
Ora, anche volendo trasporre il discorso su di un piano teoretico più am­
pio, stando alla norma di principio sancita dall' art. 1 1 73 del codice civile, 
l'obbligazione, «oltre che da contratto o da fotto illecito, nasce da ogni altro 
atto o fotto idoneo a p rodurla in conformità dell 'ordinamento giuridico»124 .  Se 
tale punto di partenza non pare evidentemente dubbio, è altrettanto chiaro 
che qualificare un fatto ovvero un atto come fonte di un' obbligazione è la 
medesima cosa che dire che quell' obbligazione nasce nel momento in cui 
viene posto in essere l'atto o si verifica il fatto, poiché essa trova la propria 
genesi in quell' atto, ovvero in quel fatto. Tale ricostruzione appare tanto 
più corretta se si considera la corrispondenza terminologica delle due nor­
me che vengono in rilievo, e cioè dell'articolo 1 1 73 del codice civile e del­
l'articolo 252 del t. U. più volte citato. Entrambe le disposizioni si riferisco­
no a «fotti ed atti» che, nel contesto dell'art. 1 1 73,  assumono evidentemen­
te un' estensione concettuale più ampia (perché ricomprendono una molti­
tudine indeterminata di casi 125 ) ,  laddove nel testo dell'art. 252 essi, per 
effetto della specificazione ((di gestione», costituiscono null' altro che una 
species di quel medesimo genus indeterminato. La proposta lettura delle di­
sposizioni del t. u .o.ee.ll. relative alla determinazione della competenza del­
l'organo straordinario di liquidazione e al connesso 'divieto di agire in exe-
124 Naturalmente la letteratura sulle obbligazioni in generale è sconfinata. Come mere indi­
cazioni iniziali possono vedersi E. POLACCO, Le obbligazioni nel diritto civile italiano, Verona­
Padova 1 898; E. BETTI, Teoria generale delle obbligazioni, 4, Milano, 1 953- 1955 ;  L. BARASSI, La 
teoria generale delle obbligazioni, ! ,  Mila no, 1 963; L. G IORG IANNI, L 'obbligttzione (La parte genera­
It: deLle obbligazioni), 1, Milano 1 968; C. ACANNATA, La classificazione delle fonti delle obbligazio­
ni: vicende di un problema dommfltico c pmt;co (l pfll'te). in G. TARELLO Materiali per una Storia 
dellil C11.Itum Giuridica, IV, Bo logna, 1 974 ; P. RESClGNO, voce Obbliga:zione (nozioni), in Ene. 
dii: , XXIX, Milano. 1 979. 1 34 s . 
1 25 La migliore dottrina civilistica, in effetti, ritiene che non sia rinvenibile nel nostro ordina­
mento il principio della tipicità delle fonti delle obbligazioni ed anzi sostiene che proprio la locuzione 
dell'art. 1 1 73 c.c. costituisca il più chiaro indice dell'atipicità delle medesime fonti. Cfr. c.A. CANNATA, 
Le obbligazioni in generale, in Trattato di diritto privato, diretto da P. Rescigno, Torino, 1 999, IX, 25 ss. 
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cutivis non è pacificamente condivisa nel panorama giurisprudenziale, che 
mostra qualche oscillazione, che fa leva, come momento discriminante ai 
fini dell'inclusione nella massa passiva, sulla circostanza che spesso è neces­
sario un iter giudiziale per giungere alla formazione del titolo esecutivo in 
relazione al credito vantato verso l'ente locale. Tuttavia, così opinando, e 
cioè individuando come momento discriminante ai fini dell' inclusione o 
meno del debito nella massa passiva quello della formazione del titolo giu­
diziale, si contraddirebbe a nostro avviso la ratio della normativa in esame, 
che è (val la pena di ribadirlo) quella di considerare unitariamente tutta la 
gestione ante dissesto, in modo da erigere uno spartiacque fra questa gestio­
ne (da rimettere per l'appunto nel suo complesso alla competenza dell' organo 
straordinario di liquidazione) e quella successiva, che, avendo la finalità di gesti­
re secondo le regole ordinarie i conti (risanati) dell' ente, non può certo soffrire il 
peso di strascichi giudiziari provenienti dal passato. Opportunamente, la mag­
gior parte delle decisioni più recenti del giudice ordinario (chiamato a pronun­
ciarsi in sede di azione esecutiva) ha eretto una vera e propria barriera temporale 
a difesa della gestione «ordinaria», dichiarando l'improponibilità di tutte le ese­
cuzioni conseguenti ad obbligazioni nascenti da atti o fatti ante-dissesto, ancor­
ché fondate su titoli esecutivi formatisi successivamente126• 
Né può negarsi che un'interpretazione diversa, volta ad affermare la possibi­
lità di azioni esecutive per siffatte obbligazioni, comporterebbe il grave rischio di 
rendere del tutto incerto lo spartiacque tra gestione del «pregresso» e gestione 
«ordinaria», potendo dipendere il momento dell' accertamento della liquidità ed 
esigibilità del credito da moltissimi fattori, casuali e non, come ad esempio la 
durata dei processi di cognizione rimessa anche alla disponibilità delle parti. Fini­
rebbe, cosÌ, per essere violato il principio della certezza del diritto e quello, costi­
tuzionalmente garantito, che impone l'imparzialità e il buon andamento del-
126 Da ultimo si veda Casso sez. Lav. , 26 novembre 1 999, n. 1 3234, in Mass. , 1 999. Si afferma 
n'ella detta sentenza che «a seguito della dichiarazione di dissesto di un ente locale e in pendenza della 
relativa procedura, devono ritenersi n'comprese nel divieto di intraprendere o proseguire azioni esecuti­
ve nei confronti dell'ente, previsto dall'art. 81 d.lgs. n. 77/95, anche le procedure esecutive fondate su 
un titolo esecutivo giudiziale formatosi successivamente alla data della dichiarazione stessa, e a tale 
preclusione della tutela esecutiva non possono ritenersi sottratti i crediti per interessi neanche a seguito 
della nuova formulazione del citato articolo 81, di cui all'art. 21 d. lgs. n. 336 del 1996. che riferisce 
il divieto in esame ai debiti ricompresi nella competenza dell'organo straordinario di liquidazione e 
prevede l'improduttività di int.t:l'ossi c rillfdl/.fazione dellt: medesime obbligrzzioni». Nella specie. la  
Su prema Corte ha confermato l;t senrenZ<l con cu i i l  gi lldice del l 'c ccuziol1c aveva rigcu:.uo - per 
ragioni inecenri a l l ' inamm issibi l i tà dcll'37:io ne csccuriva - l'opposizione al l 'c ccuziolle cOntrO i l  
provved imcnm d i  rigetto dell' istanza di asscgllà:t.ionc di  omma dovuta da u n  teno debitore. Pcr 
la tesi opposta v. la giurisprudenza del giudice amministrativo richiamata nel paragraFo scgueme. 
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1'azione amministrativa, con forti dubbi d'incostituzionalità della norma di cui 
all'art. 252, comma 4 cit., ave in tal senso interpretataI27• 
Che poi quello seguito dal giudice ordinario sia il corretto percorso erme­
neutico emerge anche da quanto si legge nella relazione dei lavori parlamentari 
delle Commissioni riunite I e V della Camera dei Deputati relativi al d.lgs. n. 
336/96, volto non a caso a modificare in parte qua il d.lgs. n. 77/95, introdu­
cendo il riferimento (prima inesistente) a tutti «gli atti e fatti di gestione verifica­
tisi entro il31 dicembre . . .  », ave testualmente si legge: «viene mantenuta e raffor­
zata la netta separazione tra la gestione «ordinaria» che rimane agli organi istituzio­
nali dell'ente, e la gestione del <pregresso» che compete all'organo straordinario di 
liquidazione, come afferma in linea generale l'art. 85»128. La validità di tale argo­
mento risulta vieppiù rinforzata dalla giurisprudenza della Corte costituzionale, 
secondo cui «la finalità del legislatore appare chiaramente essere stata quella di 
deviare il soddisfacimento forzoso del credito dalla (ordinaria) esecuzione indivi­
duale verso una (speciale) procedura concorsuale di liquidazione ispirata (fra l'altro) 
al principio della par condicio» 129. Né a conclusioni diverse è pervenuto il Mini­
stero dell'Interno, che ha avuto modo di chiarire, in sede consultiva, che «l'ele­
mento discriminante sia da rinvenire non nella data di emissione o di esecutività o 
del passaggio in giudicato dell'atto giudiziale che costituisce il titolo per l'esecuzione, 
ma nell'epoca in cui il debito è sorto, in cui cioè si è verificato il fatto o l'atto da cui 
ha avuto origine la passività, prescindendo dalla sussistenza dei requisiti della certez­
za, della liquidità e della esigibilità»130. 
9. - SEGUE: L'INSERIMENTO DEI DEBITI PREGRESSI NELLA MASSA PASSIVA. IL CASO 
(PROBLEMATICO) DELLE OBBLIGAZIONI DERIVANTI DA ESPROPRIAZIONE PER PUB­
BLICA UTILITÀ ED ACCESSIONE INVERTITA. 
Il problema dell' individuazione del momento discriminante ai fini del-
1 27 Cfr. sul punto L. DEL FEDERICO, Note sulla legittimità costituzionale del dissesto finanzia­
rio degli enti locali, in Fin. loc. , 1 995,  1 1 07; C. CALVIERI, Il risanamento dell'ente locale in stato di 
dissesto tra principi di autonomia e restrizioni dei diritti dei creditori, in Giur. cost. , 1 994, 2002; G .  
VERDE, Le  leggi sul dissesto degli enti locali dopo gli interventi della Corte costituzionale, in Dir. proc. 
amm. , 1 995 , 234. 
1 28 Cfr. Bollettino Camera Deputati del 30 gennaio 1 996 e del 1 febbraio 1 996. 
1 29 Cfr. Corte Cost. ,  2 1  aprile 1 994, n. 1 55 ,  in Foro it. , 1 994, 1 ,  3345, con nota di G .  
COSTANTINO; Com. St. , 1 994, I I ,  578; Giust. civ. , 1 994, I ,  1 773; Giur. cost. , 1 994, 1 1 92. Su tale 
pronuncia si veda L PORTELLl, In tema di dissesto finanziario degli enti locali (Nota a Corte Costit., 
21 aprile 1994, n. 155), in Nuove auton. , 1 994, 4 , 74. Analoga è Corte costituzionale, 1 6  giugno 
1 994, n. 242 in Giur. cost. ; 1 994, 2002; Foro it. , 1 994, I, 3343, con nota di G. COSTANTINO; 
Co ns. St. , 1 994, I I ,  877; Giust. civ. , 1 994, I, 2736. 
1 30 Cfr. parere prot. n. 5 1 243 del 30 novembre 1 996 in risposta ad un quesito formulato dal 
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l'inserimento dei debiti dell' ente nella massa passiva si pone soprattutto per 
la copertura degli oneri derivanti all' ente dissestato da procedure ablatorie, 
concluse legittimamente o meno. Anzitutto, non pare dubbio che, qualora 
intervenga un provvedimento ablatorio, questo costituisca un «atto» di ge­
stione, implicante una spesa pari all'indennità da corrispondersi all' espro­
priato sia, direttamente, in ipotesi di cessione volontaria che, indirettamen­
te, nel caso di deposito presso la Cassa depositi e prestiti. Ne consegue che 
appare abbastanza agevole l'imputazione della relativa spesa alla gestione 
ordinaria ovvero a quella del pregresso, a seconda che il detto «atto» ablato­
rio sia intervenuto prima ovvero dopo il 3 1  dicembre dell' anno precedente 
a quello di approvazione dell'ipotesi di bilancio stabilmente riequilibrato di 
cui all'art. 259  t.u. cito 
Comune di Ischia e dalla Commissione straordinaria di liquidazione presso il medesimo ente, 
secondo cui «lI debito infatti sorge nel momento stesso in cui si verifica il fatto o l'atto da cui ha 
origine; le citate caratteristiche di certezza, liquidità ed esigibilità sono requisiti della obbligazione e 
non elementi costitutivi di essa. Senza tali requisiti l'obbligazione comunque è sorta e sussiste, anche se 
ne è precfusa, a termini di codice civile, l'azionabifità. Opportllll(/mCfUe, peraltro, l'articolo 85, comma 
4, del decreto legislativo, 25 febbraio 1995, n. 77, come modificato dal decreto legislativo I l  giugno 
1996, n. 336, precisa che l'organo straordinario di liquidazione ha competenza relativamente a fatti 
ed atti di gestione verificatisi entro il 31 dicembre dell'anno precedente a quelfo dell'ipotesi di bilancio 
riequilibrato. Ciò è perfettamente in linea con i principi espressi dalfa sentenza della Corte costituzio­
nale 21 aprile 1994 n. 155, a cui si rinvia, che sono da un lato l'intento preciso del legislatore di 
consentire all'ente dissestato la realizzazione di un equilibrio di bilancio consolidato nel tempo e dal­
l'altro la necessità di rispettare la <par condicio» dei creditori». In tale prospettiva, il Ministero ha 
ancora precisato che la detta soluzione appare l'unica idonea ad evitare la creazione di una 
ingiustificata disparità di trattamento fra "creditori che hanno ottenuto detto titolo prima o dopo la 
predetta data (pur trattandosi di debiti la cui origine è risalente alla medesima epoca), ma anche tra 
coloro che l'abbiano ottenuto dopo e coloro che abbiano invece una controversia ancora in atto. Con 
parere ancora più re€entc, riportato nella nota della Prefettura di Napoli prot. n. 8607/Gab. del 
l O  agosco 2000; il medesimo dicastero ha ribadito che "i debiti deritJami da semmze devono essere 
imeriti nella massl/. paSfivll del/a. liquidazione in quanto l'elemento discriminante per rtabilil'/: se le 
partite in questione rientrino o meno nella competenza dell'organo straordinario delfa liquidazione è 
da rinvenire non nella data in cui le sentenze diventano esecutive o siano passate in giudicato, ma 
nell'epoca in cui i debiti sono sorti, in cui cioè si sono verificati i fatti o gli atti da cui hanno avuto 
origine le passività. Ciò in base a quanto disposto dall'articolo 85, comma 4 del decreto legislativo 25 
febbraio 1995 n. 77 e successive modifiche ed in te grazio n i il quale precisa che l'organo straordinario di 
liquidazione ha competenza relativamente ai fatti ed atti di gestione verificatisi entro il 3 1  dicembre 
dell'anno precedente a quello dell'ipotesi di bilancio riequifibrato». Tale interpretazione, peraltro, 
pare essere (contraddittoriamente) condivisa dalla stessa decisione del Consiglio di Stato richia­
mata più avanti nella nota 1 32, nella cui motivazione si legge che "Nell'indicare la competenza 
dell'organo straordinario di liquidazione . . .  <relativamente a fatti ed atti di gestione verificatisi entro 
il 3 1  dicembre dell'anno precedente a quello dell'ipotesi di bilancio riequilibrato>, il quarto comma 
dell'art. 85 del sopra richiamato d. lgs. 77/95 ha inteso estendere la sua attività a tutte le operazioni in 
precedenza effittuate dagli amministratori deff'ente, che hanno concorso al suo dissesto finanziario, 
promovendone il risanamento con lo strumento del bilancio riequilibrato» . 
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Nel primo caso varranno le forme (ordinarie) di copertura previste dal­
l'art. 1 94 del t .u.o.ee.llY' ;  nel secondo caso,  considerato il quadro tempo-
1 3 1  Per comprendere come funziona il meccanismo di copertura dell'art. 1 94 t.u.o.ee.11. cita­
to nel testo, appare utile ricostruire storicamente la genesi della disposizione. Lart. 1 2  bis, comma 
4 del d.1 .  n. 6/9 1 ,  nel modificare la I. n. 458/88 aveva previsto la concessione di mutui da parte 
della Cassa depositi e prestiti (con ammortamento a carico dello Stato) ai fini del finanziamento 
dei maggiori oneri derivanti da espropriazione, che fossero maturati al 3 1  dicembre 1 987 per la 
costruzione di aree destinate ad interventi di pubblica utilità per gli enti locali. Per la parte non 
coperta dalla Cassa depositi e prestiti, la stessa norma aveva previsto la possibilità di fare ricorso a 
mutui posti a carico dell'ente, ai sensi dell'art. 24, comma 6, del d. 1 .  n. 26/89. 
Peraltro, il termine concesso per il finanziamento dei debiti da espropriazioni fìl prorogato 
dapprima al 1 5  marzo 1 9 9 1  (art. 6 d.1 . n. 6/9 1 )  e poi all'entrata in vigore della disposizione 
contenuta nell'art. 6 del d. 1 .  n. 8/93. t: interessante notare che la disposizione da ultimo citata 
aveva affrontato la questione in modo per così dire globale, dal momento che contemplava la 
possibilità di finanziare, accanto ai maggiori oneri per espropriazioni (d i aree destinate ad opere 
pubbliche o di interesse pubblico) derivanti dalla ridererminaziollc dell'indennità, anche quelli 
derivanti da sentenze passate in giudicato o da accord i bonari su determinazione dell'U.T.E. non­
ché da maggiori somme dovute a titolo di risarcimento per accessione invertita, occupazione sine 
titttlo, interessi legali e svalutazione monetaria. Finalmente la materia è stata sussunta in un qua­
dro finanziario più ampio, allorché, in attuazione della delega contenuta all'art. 4 della I. n. 421 1  
92, è stato' emanato il decreto legislativo n .  77/95 di riordino dell'ordinamento contabile e finan­
ziario degli enti locali: essa risulta disciplinata dall'art. 37 del detto decreto, che fa riferimento 
espresso, nel comma l, lett. d) , ai fini del riconoscimento di debiti fuori bilancio, alle <procedure 
espropriative di occupazione d'urgenza per opere di pubblica utilità». 
Sembra, però, abbastanza chiaro che tale disposizione (con la sua formulazione letterale) 
abbia inteso riferirsi alla copertura (con risorse proprie dell'ente, a norma dell'art. 36, comma 3, o 
con l'assunzione di mutui ai sensi degli am. 44 ss., d.lgs. cit. ) ,  di quei maggiori oneri derivanti 
dalle differenze tra indennità originariamel lte determinate e indennità definitive come 
ride terminate, anche sulla base del j us superveniens, che risulta applicabile (cfr. art. 5 bis della I. 8 
agosto 1 992 n. 359 cit.) . 
È evidente, però, che tale ultima forma di copertura esclude le altre (di durata temporalmente 
limitata) di cui si è detto sopra, non essendo ammissibile una duplicazione del finanziamento 
inerente al medesimo oggetro. Resterebbero, dunque, fuori dalla possibil jtà di ricognizione ex (I n .  
37, lett. d) ci.t . ,  g l i  o neri nascen t i 1/on da procedure espropriative vt're t' proprie. bmsl proprio da 
quelle acquisizioni CSprOpl'ifltiv( conscgucnti a mancata legittima conclusione del l' iter ablatorÌo. 
Non sembra dubbio, tuttavia, che in tal caso, una volta accertato giudiZialmente il credito vantato 
del soggetto danneggiato attraverso sentenza di condanna al risarcimento, ricorra la fattispecie 
generale di rico.noscibi l i rà ex art. 37, comma I, letto a) cito (sentenze passate in giudicato o sentenze 
immediatamente esecutivo) con conseguente finanziabilità attraverso la gestione ordinaria, secondo 
le modalità del comma 3 dello stesso art. 37 (risorse proprie o mutui) . 
Occorre, peraltro, precisare qui che da ultimo la disposizione dell'art. 37 d.lgs. n. 77/95 è 
rientrata a far parte, come del resto l'intero decreto, del testo unico delle leggi sull'ordinamento 
degli enti locali, del quale costituisce l'art. 1 94.  La norma ha anche subito una piccola modifica­
zione, poiché essa prevede ora, alla lettera a) la possibilità di riconoscere la legittimità dei fuori 
bilancio derivanti da «sentenze esecutive». È stato cioè espunto dal contesto normativo il riferimen­
to alle sentenze passate in giudicato, in coerenza con le disposizioni di natura processuale che 
ormai riconoscono esecutività generalizzata alle sentenze di primo grado tanto nel giudizio ordi­
nario di co nizione uanto nel rocesso amministrativo. 
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rale di delimitazione della competenza dell' organo straordinario di liquida­
zione (configurato in via generale nell'art. 252, co. 4, cit . ) ,  i debiti relativi 
saranno inclusi nel piano di rilevazione della massa passiva ai sensi dell' art. 
254,  co. 3, letto a) , stante il suo inequivoco riferimento allo stesso art. 1 94 .  
Quid juris, invece, in  ordine alla copertura degli oneri derivanti da ac­
cessioni invertite che si verificano (in difetto di atto «ablatorio») rispettiva­
mente entro ovvero dopo l'anno precedente all'approvazione della delibe­
razione prevista dall' art. 259,  cu.  cito (ipotesi di bilancio stabilmente rie­
quilibrato) ? 
Se, invero, l'accessione si verifica e viene giudizialmente accertata dopo 
il suddetto termine (utile per l'inclusione nella massa passiva), non ritenen­
dosi che la fattispecie concreti quella prevista dall' art. 1 94,  comma 1 ,  letto 
d) , cU. cito - che menziona le sole «procedure espropriative"» in senso stretto 
- potrà sicuramente farsi riferimento alla norma di carattere generale di cui 
allo stesso art. 1 94, comma 1 ,  letto a) , che contempla appunto ogni sorta di 
debiti fuori bilancio derivanti da sentenze immediatamente esecutive. In 
questo caso, l'ente locale, a condizione che sia accertata giudizialmente l'in­
tervenuta accessione invertita e sia condannato, con sentenza esecutiva, al 
risarcimento del danno, potrà procedere senz' altro secondo l' iter ordinario 
di ricognizione ex art. 1 94, comma 1 ,  letto d) cito 
Ben più complessa è invece, l'ipotesi nella quale l'accessione invertita 
sia intervenuta prima dell'adozione della deliberazione contenente l'ipotesi 
di bilancio stabilmente riequilibrato. Tale fattispecie, invero, non sembra 
suscitare seri dubbi interpretativi nel caso in cui sia anche intervenuta, nel­
l 'anno antecedente all'adozione della delibera ex art. 259 cit., una sentenza 
di condanna dell' ente locale al risarcimento del danno perché, in tal caso, 
in virtù. del rinvio operato dall'art. 254, comma 3, letto a) ai fini della rileva­
zione della massa passiva, vale senz' altro il disposto del ricordato art. 1 94,  
letto a) , comprendente ogni specie di  indebitamento causato, appunto, da 
sentenze esecutive. 
Il reale nodo interpretativo risiede, invero, nell'ultima ipotesi da esami­
nare, quella in cui, pur verificandosi giuridicamente l'accessione invertita 
(per scadenza del termine di occupazione legittima ovvero per completa­
mento dell' opera pubblica dopo tale scadenza, in difetto di provvedimento 
espropriativo) entro l'anno antecedente a quella di approvazione della deli­
bera di riequilibrio, non sia, alla stessa data, intervenuta sentenza risarcitoria 
(ed esecutiva) nei confronti dell' ente: nulla esclude, infatti, che il titolo si 
formi nelle more delle procedura di dissesto e prima della sua conclusione. 
Orbene, sembra abbastanza pacifico che, anche in questo caso, trattan-
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dosi stricto jure di oneri sorti al di fuori di <procedure espropriative», non 
debba valere il combinato disposto degli artt. 254, comma 1 ,  letto a) e 1 94, 
letto d)) .  Altrettanti dubbi, tuttavia, suscita l'eventuale applicazione del com­
binato disposto dell' art. 254, comma 3, letto a) e dell' art. 1 94, comma 1 ,  
letto a) , così come ipotizzato nel caso precedente, stante la carenza di una 
sentenza esecutiva intervenuta entro l'anno anteriore a quello di adozione 
della delibera ex art. 259 cito Resta, quindi, come unico orizzontamento il 
disposto dell'art. 252, co. 4, più volte cit . ,  il quale, però, per la sua formula­
zione generica ed allusiva, sembra prestarsi ad interpretazioni contrastanti. 
La questione ha assunto contorni ancora più incerti, se si tiene conto 
del modo in cui essa è stata affrontata e risolta recentemente da una pro­
nuncia del Consiglio di Stato 132 . 
Quest'ultimo, infatti, chiamato a decidere in sede di esecuzione del 
giudicato civile ex art. 27, n. 4 r.d. 26 giugno 1 924 n. 1 054, ha optato per 
una soluzione volta ad estrapolare dalla massa passiva degli enti dissestati 
gli oneri derivanti da accessioni invertite intervenute nell' anno antecedente 
a quello dell' adozione della delibera di riequilibrio di bilancio, quando tali 
oneri siano divenuti «certi, liquidi ed esigibili» in virtù di sentenza esecutiva 
di condanna intervenuta successivamente alla detta adozione. Tale ultima 
circostanza comporterebbe (secondo l'assunto del giudice amministrativo),  
l'inapplicabilità, per i crediti in parola, del divieto di proporre azioni esecu­
tive di cui all'art. 248 t.U. cito e la conseguente ammissibilità della intrapre­
sa azione (esecutiva) di ottemperanza. Ciò in quanto, sebbene il decreto 
sindacale di occupazione e l'accessione invertita costituiscano «il presuppo­
sto dell'obbligazione risarcitoria o indennitaria gravante sul Comune», essi 
tuttavia «non integrano certo i requisiti del titolo esecutivo» . 
Ora, riprendendo le considerazioni svolte (su di un piano più genera­
le) , nel paragrafo precedente, deve ribadirsi il concetto per cui anche quan­
do (durante l' iter di formazione del titolo giudiziale) , il credito non sia 
certo, liquido ed esigibile, non cambiano i termini della questione, poiché 
ciò che conta è ancora una volta il momento genetico della formazione 
1 32 Cfr. Consiglio di Stato, sez. IV, 25 luglio 2000, n. 4 1 25 che, confermando Tar Campania, 
Napoli, sez. V, 24 dicembre 1 999 n. 3388, ha ritenuto che «non possono essere inclusi nel piano di 
rilevazione della massa passiva, quali debiti foori bilancio ai sensi dell'art. 87, comma 3, d. lgs. 25 
febbraio 1995 n. 77, in prosecuzione dell'esame delle partite creditorie ai sensi dell'art. 90 bis stesso 
d.lgs. come modificato dal d. lgs. 15 settembre 1997 n. 342, i debiti che non siano stati ancora accer­
tati, ancorché risalenti a comportamenti o provvedimenti degli amministratori dell'Ente prima della 
scadenza prevista dal comma 4 dell'art. 85 d. lgs. n. 77 del 1995». La massima si può leggere in Setto 
giur. , 2000, I ,  622. 
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dell' obbligazione; momento che non è certo quello della pronuncia giudi­
ziale - la quale, sotto tale profilo, non ha alcuna natura costitutiva - bensì 
quello (dell'atto o) del fatto di gestione che ha prodotto la responsabilità 
dell' ente. Alla stregua di tali considerazioni, che devono ora essere riportate 
nuovamente al livello più specifico riguardante la sorte dei crediti derivanti 
da procedure espropriative e da accessioni invertite, non pare dubbio che se 
1'obbligazione indennitaria, prevista dalla Costituzione e dalla legge, va ri­
compresa fra quelle che sorgono dagli atti ablatori, provvisori o definitivi, 
quella risarcitoria (per il fatto dell' accessione invertita) deve essere inclusa 
invece nella categoria di quelle che derivano «da fatto illecito» ,  ex art. 2043 
c.c. l33, secondo la tesi elaborata dalla giurisprudenza e condivisa dalla dot­
trina più recente134 .  Partendo da una simile impostazione, non si può non 
rilevare, anzitutto, come la terminologia utilizzata dal Consiglio di Stato 
nella pronuncia sopra citata appaia imprecisa: il decreto sindacale e 1'acces­
sione invertita (o meglio : il fatto dell'accessione invertita) costituiscono, 
più che il presupposto, la vera e propria fonte della relativa obbligazione, ai 
sensi dell' articolo 1 1 73 del codice civile, secondo quanto si è diffusamente 
detto. Né possono avanzarsi dubbi circa 1'«istante» nel quale essa si verifica 
perché questo coincide, pacificamente, con la scadenza del periodo di oc­
cupazione legittima ovvero col momento della realizzazione dell' opera pub­
blica (quando questa intervenga successivamente) , semprechè nei termini 
di occupazione non sia intervenuto l'atto ablatorio. A conclusioni non di­
verse si perviene per le accessioni conseguenti ad annullamento giurisdizio­
nale del provvedimento espropriativo, dovendo gli effetti dell'annullamen­
to retroagire, secondo i noti principi generali, al momento dell' emanazione del 
provvedimento annullato, ovvero a quello (eventualmente successivo) della rea­
lizzazione dell' opera pubblica, senza che il relativo giudicato possa pregiudicare 
l'intervenuta acquisizione appropriativa del bene da parte della p.a. 135 
133 Cfr. A. DE CUPIS, voce Danno (diritto vigente), in Ene. dir. , XI, Milano, 1 962, 622; ID., 
Teoria generale della responsabilità civile, 2, Milano, 1 966,passim; M. V DE GIORGI, voce Danno 
1) Teoria generale, in Ene. giur. , X, Roma, 1 989, 6 1 0  ss; F. MASTROPAOLO, Danno 111), in Ene. 
giur. ,  X, Roma, 1 989, 660 ss; C. SALVI, voce Risarcimento del danno, in Ene. dir. , XL, Milano, 
1 989,  1 084; ID. ,  voce Danno, in Digesto disc. priv. , V, Torino, 1 989, 63; S. PATTI, Danno 
patrimoniale, in Digesto disc. priv. , V, Torino, 1 989, 90. 
1 34 Cfr. N .  CORBO, L'occupazione acquisitiva come fotto giuridico, in Riv. dir. priv. , 1 998 ,  I l . 
In giurisprudenza, tra le tante, v. Cass., SS.Uu., 25 novembre 1 992, n. 1 2546, in Giust. civ. , 
1 992, I, 2967 ss. 
1 35 Cfr. la già citata Consiglio di Stato, A.P. ,  7 febbraio 1 996, n. l ,  in Co ns. St. , 1 996, I, 1 25 ,  
secondo cui l a  fattispecie dell'occupazione espropriativa s i  perfeziona nel momento in cui l ' im­
mobile subisce «alterazioni fisiche e funzionali non emendabili» . 
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Ed invece, a sostegno della propria tesi il Consiglio di Stato, spostando 
enormemente in avanti il termine e collegandolo al momento della « certez­
za della liquidità ed esigibilità» del credito azionato l36, ha focalizzato l'atten­
zione sul momento di formazione «del titolo esecutivo», ai fini dell' ammissi­
bilità alla massa passiva. Secondo questa impostazione, per tali fini, non 
varrebbe il momento del «fottO» dell'accessione invertita ma quello della 
formazione del titolo (esecutivo) giudiziale - la sentenza di risarcimento del 
danno emessa nei confronti dell' ente locale -, che dovrebbe così interveni­
re prima del termine del 3 1  dicembre dell' anno antecedente all' approvazio­
ne della delibera ex art. 259 cit . ;  senonché, si è visto che la categoria dei 
crediti fondati su «sentenza esecutiva» vive nel sistema del dissesto, non già 
come limite alla competenza della Commissione, bensì come species a sé 
stante contemplata dall'art. 1 94, comma 1 ,  letto a) , ammissibile alla massa pas­
siva per il richiamo operato dall'art. 254, comma 3 cito Sicché, non si vede per 
quale ragione si debba ritenere che il momento determinante per l'affermazione 
della competenza dell' organo straordinario di liquidazione in ordine ad un de­
bito dell' ente sia quello della formazione del titolo esecutivo a favore del credito­
re, quando la disciplina in parola si riferisce chiaramente al tempo del sorgere 
dell' obbligazione, come già ampiamente dimostrato. 
In definitiva, non può giustificarsi il superamento del chiaro dato lette­
rale della citata normativa (artt. 248 e 252 cit.) ,  che da un lato individua 
l'ambito di applicazione dell'improponibilità di azioni esecutive mercé il 
riferimento alla competenza dell' organo straordinario di liquidazione e dal­
l'altro specifica tale competenza attraverso il riferimento al momento gene­
tico dei debiti ammissibili al dissesto. 
1 36 Val la pena di  sottolineare che il Consiglio di Stato cita, a sostegno della propria tesi, una 
pronuncia della Cassazione - precisamente Cass. ,  sez. I ,  21 settembre 1 993, n. 9633, massimata 
in Setto giur. , 1 993,  II, 1 53 1  - che appare tuttavia inconferente nel caso di specie, vertendo essa su 
di un'ipotesi di ammissione di un credito esattoriale (contestato dinanzi alle Commissioni Tribu­
tarie) alla massa passiva di un fallimento di un soggetto privato. Trattasi, invero, di materia disci-
plinata da normativa ben diversa. ' 
CAPITOLO IV 
TUTELA DELLE RISORSE FINANZIARIE DELeENTE 
LOCALE ED AZIONI ESECUTIVE DEI CREDITORI 
PECUNIARI: PROFILI PROBLEMArICI 
NEL BILANCIAMENTO DEGLI INTERESSI 
COSTITUZIONALI COINVOLTI 
Sommario: Sezione I:  Caratteristiche generali delle azioni esecutive nei confronti del­
l 'ente locale - 1 .  Azioni esecutive nei confronti dell' ente locale e interessi costituzional­
mente protetti: cenni introduttivi. - 2. Genesi ed evoluzione del quadro di riferimento 
normativo. 
ezione Il :  J l i mi t i  alle azioni esecmivc in idcn r i  sul la gcst ion . ord i naria del l' me locale 
- . La discipli na contenuta nel t. u.o.ee. ! ! .  c mc !ex specialis in subiectll materia. La 
novella d i  cui alla ltgge Hnanziaiia 200 1.  e con nessi problemi ermeneu tici. - 4 .  I..:ambiro 
soggett ivo cii app.licnion e l' tens ion ai consorti tra enti loca l i .  - 5. I:ambiro ogget­
rivo. - 6. Le risor e finanziarie impignorabi l i .  Le somllle desti nare al pagllme.mo d i :  a) 
retribuzioni dci personale e neri previdcnziali;  b) rate di mutui  e pre ti r i  ohbligaziona­
l'i. - 7. eguc: c) le somme desti nate ai servizi local i «indispmsllbifi>\ . - 8. Il modu! oP/!­
/'(ludi del d ivic�o d i  pignoramenro: la nu l l i tà cd i uoi effetti nei confronti dci rerl.o 
tesoriere. - 9. Le ricadute processuali. - I O . Momenti patologici. - I l .  La sentenza della 
Corte costituzionale n. 69 del 20 marzo 1 998: effetti ed interpretazione dell'adiectio 
alla luce dell'entrata in vigore del t .u.o.ee.ll. - 12 .  Qualche osservazione critica all'orien­
tamento della Corte. - 1 3. I..:impatto della pronuncia sull'assetto normativo e le pro­
spettive de jure condendo. 
Sezione III:  Gestione del pregresso ed azioni esecutive nei confronti del l' ente locale 
dissestato - 1 4. Il divieto di azioni esecutive conseguente alla dichiarazione di dissesto 
finanziario. - 1 5 .  Il modus operandi del detto divieto. 
Se7.ione IV: Le l i mitazioni al l 'esecuzione dci gi ud icato nei conrron ci del l 'eme locale -
1 6. I.:esecuzione dci giud icato cOllcementc i cred i ti pecuniari: profil i genera l i .  - 17 . La 
gestione ordinaria e i l imit i  di spe a impost.i a l l 'at tivirà dei COll i m i  sari ad /lCIIl. - 1 8. 
l:csccuzione del giudicato COnle nionc esc u riva ed il divieto di proposizione nei con­
fron ti dell 'emc locale in di sesto. - 19.  Quad ro d i  riepilogo clei l im i t i  a l le azioni e ecu­
live dei credi rori del l 'e nte locale. 
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SEZIONE I - CARATTERISTICHE GENERALI DELLE AZIONI ESE­
CUTIVE NEI CONFRONTI DELLENTE LOCALE. 
l .  - AzI ONI ESECUTIVE NEI CONFRONTI DELL' ENTE LOCALE E INTERESSI COSTITU­
ZIONALMENTE PROTETTI: CENNI INTRODUTTIVI . 
La moltiplicazione delle funzioni dell' ente locale (e sOprattutto del 
Comune) nel campo sia dell' amministrazione che dei servizi ed il conte­
stuale riconoscimento di una correlata autonomia finanziaria e gestionale 
(di cui si è detto ampiamente nel capitolo precedente) hanno comportato, 
come inevitabile conseguenza, l'aumento dei rischi economico-finanziari e 
di quelli derivanti dal contenzioso collegato alle varie attività. 
Si pensi, ad esempio, a settori come quelli dell' edilizia, dell' urbanistica, dei 
lavori pubblici con la connessa materia espropriativa, che già da sola, come si è 
accennato! ,  può assorbire una parte ingente delle provviste di cui l'ente locale 
dispone nell' ambito dell' autonomia finanziaria che deve essere «fondata su cer­
tezza di risorse proprie e trasferite» (cfr. an. 1 49 deJ t.u . .  ee.ll .) . A ciò si aggiunga­
no tutte le incognite che possono derivare dall' espletamento dei servizi Iocal? 
nelle varie forme di gestione (artt. 1 12 e 1 1 3 t.u.o.ee.!!.). 
I V. amplius supra, cap. I I I  al par. 9. 
2 Per i fini che qui interessano è possibile procedere alla classificazione dei servizi pubblici 
locali, sulla base di quelle caratteristiche che l'ordinamento prende in considerazione di volta in 
volta; onde possono aversi: 
a) servizi indispensabili e non indispensabili: tale distinzione rileva, ai fini di sottrarre (come 
si  dirà più ampiamente nel testo) ad esecuzione forzata le risorse loro destinate (cfr. d.m. 2 5  
maggio 1 993 pubblicato nella g.u. 2 3  giugno 1 993 n. 145 ,  che elenca appunto i servizi indispen­
sabili); 
b) a carattere produttivo e a domanda individuale: i primi producono beni per i quali si paga 
il corrispettivo (ad es. centrali del latte) ; per i secondi è obbligatoria la contribuzione degli utenti, 
anche a carattere non generalizzato e S0110 stati individuati con d.m. 3 1  dicembre 1 983 (pubbli­
cato nella g. u. 17 gennaio 1 984 n. 1 6) in esecuzione del d.!. 28 febbraio 1 983 n. 55 ,  conv. con 
modo nella l. 26 aprile 1 983 n. 1 3 1  (che elenca asili nido, bagni pubblici, mercati, impianti 
sportivi, trasporti funebri, colonie e soggiorni, teatri e parcheggi comunali). Sul punto, V. P. VIRGA, 
Diritto Amministrativo, 3 ,  Milano, 1 994, 330. Sulle problematiche concernenti i servizi pubblici 
loca l i  d opo l 'ent rata in, vigore del i rI l egge d i  r iforma delle autonomie locali si segnalano, tra i lavori 
piì} s igni fìcacivi, M. CAMM ELLI, / SHrviziplibblici nella amministrazione locale in Le Regioni, 1 992, 
7; R. I\MALLERO. Legge 142 ti servizi pubblici. in Comuni dltalia, 1 992, 78; S. LA ROCCA, Le 
flmu di gestione dci servizi locali secondo (a legge di riforma delle autonomie locali, in Amm. it., 
1 992, 1 067; G, IANNE'HONE, La gestione dei pubblici servizi ad una svolta, in Nuova rass., 1 992, 
2538; N. D'AMATI, Profili giuridici dei servizi pubblici nel nuovo assetto delle autonomie locali, in 
Fin. loc. , 1 993,  345. 
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Sta di fatto che ogni attività amministrativa che comporti l'utilizzazio­
ne di risorse economiche, ancorché improntata a principi di efficacia, effi­
cienza e buona gestione, non può evitare il sorgere di un contenzioso, tanto 
più esteso se relazionato all' amplitudine delle funzioni esercitate. 
Nasce, quindi, l'esigenza, una volta che siano intervenute sentenze ese­
cutive di condanna al pagamento di somme di danaro, che l'ente locale 
possa affrontare gli oneri relativi, non stanziati in bilancio, trovando nei 
sistema le opportune forme di copertura finanziaria. 
Lo strumento tipico rimane quello del· riconoscimento di legittimità 
dei debiti fuori bilancio, tra i quali sono incluse espressamente le sentenze 
esecutive (cfr. art. 1 94, t. u.o.ee.ll . ,  comma l ,  letto a) . Tale strumento con­
sente, infatti, 1'accesso ai mutui ai fini della provvista finanziaria (cfr. il 
combinato disposto degli artt. 1 94 e 202 e ss. del t .u.o.ee.ll .) per l'estinzio­
ne dei debiti. E inevitabile, però, che a causa di ritardi od omissioni (più o 
meno colpevoli) di funzionari ed amministratori dell' ente nel soddisfaci­
mento delle obbligazioni, i creditori pecuniari siano costretti ad agire in 
executivis per il recupero delle somme loro spettanti, aggredendo quelle 
liquidità che l'ente utilizza normalmente per 1'espletamento delle proprie 
funzioni e per l'erogazione di servizi pubblici essenziali. 
Trattasi di una facoltà che costituisce manifestazione del generale dirit­
to di azione (tutelato a livello costituzionale dall'art. 24) e si fonda sul prin­
cipio secondo cui ad ogni sentenza di condanna al pagamento di somme di 
danaro corrisponde il diritto del creditore di soddisfare la propria pretesa 
nei confronti del debitore (che risponde con l'intero suo patrimonio: cfr. 
art. 2740 c.c.) per mezzo di ogni azione esecutiva, utilizzando (anche in 
parallelo) gli strumenti apprestati dal codice di rito nel libro III, ovvero il 
mezzo del giudizio di ottemperanza previsto dal sistema di giustizia ammi­
nistrativa (art. 27, comma 4, r.d. 1 054/24 e art. 37 1. n. 1 03417 1 e succ. 
mod.) . 
Giova evidenziare che la materia dell' esecuzione delle sentenze di con­
danna pecuniaria nei confronti degli enti pubblici in genere e degli enti 
locali in particolare, per la sua peculiarità, è stata oggetto di diversi, fram­
mentari interventi legislativi, collegati però da un unico filo conduttore, 
individuabile nel tentativo del legislatore di contemperare gli interessi (con­
trapposti) dei creditori e dell' ente, tutti di rilievo costituzionale, sì da salva­
guardare con opportune limitazioni le risorse destinate a funzioni e servizi 
insopprimibili, non espletabili in carenza della corrispondente provvista 
finanziaria. 
Oggetto specifico del presente capitolo è proprio la problematica dei 
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L imiti imposti - per la tutela di interessi ritenuti prioritari del legislatore -
ai ri wali sc rumenti di e ecuzione apprestati dall' ordinamento e cioè all' espro­
priazione , ia mobi l iar (artt. 5 1 3-554 c.p.c . ) ,  che immobiliare (artt. 555-
598 c.p.c. ) ,  ovvero al gi udizio di ottemperanza, quando tali strumenti sia­
no diretti ad aggredire le risorse finanziarie dell' ente locale. 
Lesame dei detti limiti, inevitabilmente, va ad imr cci arsi con quello 
della disciplina codicistica che, dettando norme dj portata generale sul re­
gime giuridico dei beni di proprietà dello Stam degl i  ena pub l ici,  già 
contiene, di per sé, una serie di vincoli alla pos ib il i tà di dirigere L'esecuzio­
ne forzata verso tali beni. Lanalisi, peraltro, non potrà prescindere da u n  
dato certo: i l  tratto caratterizzante e comune delle diverse disposizioni spe­
ciali intervenute a regolamentare la materia in questione è costituito dalla 
previsione, sul piano processuale, di modal i tà particolarj ( in  genere più 
onerose per il creditore) per procedere ad e ecuzione forzata e, ul piano 
sostanziale, di veri e propri vincoli e limiti (soggetrivi ed oggettivi) all' atti­
vità esecutiva del privato nei confronti degli enti pubblici in generale (e 
degli enti locali in particolare) , fino all' esclusione di alcune forme di attivi­
ta esecu r ive. Ciò, natu raLneme, in considerazione da un lato deUa panico­
lare natura soggettiva pubblica del debiwre, dall'a l n'o del la peculiare desti­
nazione fu nzionale dei beni verso i quali si dirige l e ecuzione forzata . 
È noto che l'aggres ione delle ri or e finanziarie degli enti  local i da par­
re dei credi tori pecuniari avviene p referi bilmenre attraverso il p ignoramen­
to mobi liare delle omme di danaro, di ponibili presso i l  (terzo) te oriere 
del l'ente e rno lm spesso de tina te al s ddi facimemo di quelle e igenze pri­
mari di cui si è detm. Propri la fi l vanza degli interessi (pubblici e priva­
ti) coinvolci  in iffa tto procediment ha indot o i l legisla mre ad i nterv n ire 
apportando le l imicazioru più sensib i l i  al l 'a tt ivi rà esecu tiva dei credi tori . 
Linterprete, inoltre, in virtù della recente trasfusione di dette disposizioni 
in un testo unico si trova a disporre di una fonte che (pur senza innovare al 
diritto oggettiv03 ) ,  fornisce quanto meno una chiave di lettura sistematica 
delle stesse. 
La prima disposizione che assume rilievo pregnante è quella dell' art. 
1 1 3 del d. lgs. 25 febbraio 1 995 n. 77. come modificato dal d . lgs . I l  giu-
. gno 1 996 n. 336, che è stato trasfuso nel l'are. 1 59 del c .u .o .ee. l l .  1 8  agosto 
2000 n. 267. Quest'ultima norma ri ulca inserita , non a caso, nella parte 
seconda (Ordinamento Finanziario e Contabile) ti L I (D isposizion i Gene­
rali) del t. u.o.ee .!l. cito e riguarda ovvia.mente 1'esecuzione inerente a debiti 
3Sul punto, v. ampLius supra, cap. III al par. 2 ed anche infta, al par. 4 di questo capitolo. 
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che incidono sulla gestione ordinaria. Per gli enti locali in dissesto finanzia­
rio, accanto alla norma sopracitata, in relazione ai debiti che rientrano (ex 
art. 252,  comma 4, t .u .o .ee.ll. cit.) «nella competenza dell'organo straordina­
rio di liquidazione», si prevede un vero e proprio divieto di azioni esecutive, 
già contenuto nell' art. 8 1  d. lgs . n .  77/95 ed ora espresso dall' art. "248 
t .u.o .ee.ll. (che fa parte del titolo VIII, capo II :  «Enti locali dissestati: dispo­
sizioni generali») .  
La normativa i n  parola è comune a tutti gli enti locali e rappresenta il 
fulcro attorno al quale ruotano la disciplina della materia e la problematica 
della graduazione degli interessi coinvolti, che costituisce l'altro punto di 
grande interesse. 
Si tenterà, dunque, di valutare se ed in che misura il legislatore sia riu­
scito a configurare un sistema idoneo ad impedire (sia per la gestione ordina­
ria che per quella del pregresso) che l'azione esecutiva divenisse un incon­
trollabile fattore di rischio per l'espletamento delle funzioni fondamentali e 
dei servizi indispensabili erogati dagli enti locali ed in particolare dai Co­
muni, protagonisti del nuovo decentramento istituzionale. La trattazione, 
tuttavia, non sarebbe completa se si ignorassero gli effetti della sentenza 
della Corte costituzionale n. 69 del 20 marzo 1 998,  la quale (come si chia­
rirà nel paragrafo I l  di questo capitolo), pur dopo l'entrata in vigore del 
t .u .o .ee.ll .  emanato con d.lgs. n. 267 del 2000, conserva intatta la propria 
forza additiva in relazione all' art. 1 59 del t. u. cit. ,  adeguandone il disposto 
nei sensi indicati dalla stessa decisione. 
Insomma, ci sforzeremo di offrire un quadro sistematico delle azioni 
esecutive esperibili da parte dei creditori degli enti locali, coi relativi limiti, 
senza ignorare la difficoltà di coordinare e di interpretare normative (di 
carattere sostanziale e processuale) entrate in vigore in tempi diversi e che 
perseguono finalità quanto mai disparate. 
2. - GENESI ED EVOLUZIONE DEL QUADRO DI RIFERIMENTO NORMATIVO. 
Volendo affrontare sul piano del diritto positivo il tema dei limiti alle 
azioni esecutive, in relazione sia alla gestione ordinaria, sia a quella del pre­
gresso dell' ente in dissesto, non può prescindersi da un' attenta esegesi stori­
ca e sistematica delle norme trasfuse nel t.u.o.ee.ll .  cit. ; ciò in quanto le 
disposizioni in parola si pongono, indubbiamente, come norme derogato­
rie della disciplina generale, ma costituiscono, a loro volta, disposizioni di 
portata generale in subiecta materia. 
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Per una -corretta impostazione conviene tratteggiare qui brevemente il 
quadro di riferimento generale dei limiti alle azioni esecutive nei confronti 
della p.a. Procedendo per estrema sintesi, tenuto conto dell' ampia elabora­
zione dottrinaria e della costante evoluzione giurisprudenziale, si ricordano 
i seguenti principi volti, ad affermare la effettività della tutela giurisdizio­
nale nei confronti della p.a . :  
a) è ammissibile la  condanna della p.a. a l  pagamento di una somma di 
denaro ed in caso di inadempimento dell' obbligo imposto dalla sentenza è con­
sentito il suo assoggettamento all' esecuzione forzata ai sensi dell' art. 2910 c.c.4 i 
b) la pubblica amministrazione risponde delle proprie obbligazioni con tut­
ti i suoi beni, al pari di ogni altro debitore alla stregua dell'art. 2740 comma l C.C.si 
c) limitazioni della responsabilità ex art. 2740, comma 2 c.c. sono am­
messe alla luce dei principi costituzionali, solo nei casi previsti dalla legge e 
4 Sul punto, come prime indicazioni, cfr. A. AMORTH, Fondamento e Limiti delle sentenze di 
condanna contro la p. a., in Foro della Lombardia, 1937; F. C.  .0 A. " termilze gÌ1tdizJa!t deL­
l'adempimento delle azioni della p.a. , Milano, 1 965, 1 00 55. ;  M .  ANN UNZIATA , Azioni csprribili nei 
con/rami del/tl pubblica amministrazionI: e poteri dt'l giudice ol'dÌllllrio. Napol .i ,  1 970, 47 ss.; P. 
APP1, Polere del giudice ordinario di emettere senU!IJU di clllldmma, in Riv. gilll: lav., 1 982 n l ,  1 576; 
p. VIRGI\, UI muta giurisdizio7ln/.e Ilei confronti del/a jUI. , Milan(l, 1 982, 1 28 5$.; V. D MENI HaLl. 
La giurisdizione O/diflltJ';'l: ilgiudict ordinario e la pubblica amministrazione, in AA.W. , Diritto Am­
millistmfùm, a cu ra di L. Mazzarol l i  , S .  Pericu, A. Romano, F. Roversi Monaco e F. G .  Scocca; 
Bologna, 1 993, 1 832 ss.; P. VIRGA, Diritto, op. cit. , 2, 25 1 e 256. 
Delle azioni di condanna ad un facere, ad un pati o alla consegna di un bene parte della 
dottrina sostiene l'inammissibi l ità :  in tal senso, cfr .  P. VIRGA, Diritto, op. cit. , 25 1 ;  V. 
DOMENICHELLI, La giurisdizione, op. cit. , 1 836. Per l'ammissibilità delle azioni di condanna di 
ogni tipo (e di quelle scrumentali) nei confronti della p.a. v. E. CASETTA, Manuale di Diritto 
Amministrativo, Milano, 2000, 686 ss . ;  L. MONTESANO, Processo civile e pubblica amministrazio­
ne, Napoli, 1 960; ID . ,  Condanna pecuniaria ed espropriazione forzata contro la p.a. (Atti del XIV 
Convengo di Studi di Scienza dell'Amministrazione) , Milano, 1 970, 47; M. NIGRO, L'esecuzione 
delle sentenze di condanna della pubblica ammillist/'llzione in La giustizia rmnninistmtiva (Arri del 
Congresso celebrativo del centenario delle leggi nlll m ini  r rat ivc di uni fìcal.ione) , Vicenza, 1 968,  
1 967 e in Foro it. , 1 965, 57; id,  Condanna alf'escmz·ione l't!stituloria, in Li:sl!cllziolltt forzatll nelle 
sentenze di condanna contro la p.a. , Atti del XIX C nvegno di V:uenna, Mila llo, 1 970, 93 . ; A. 
M. SANDULLI, Manuale di diritto amministrativo, Napoli, 1 989, 1 304 ss. 
Sull'assoggettabilità della p.a. a sentenza di condanna e ad esecuzione forzata, ch. , tra le altre, 
Cass. ,  S5.UU., 9 marzo 1 98 1  n. 1 299; 13 luglio 1 979 Il. 407 1 ;  23 agosto 1 990 n. 8567; 1 3  
giugno 1 99 6  n .  5445; e, da ultimo, Casso SS .Uu., 24 settembre 1 997 n .  9383 in Foro amm. , 
1 999, 1 1 99 sS . . 
La giurisprudenza è giunta anche riconoscere al giudice ordinario il potere di condannare 
l'Amministrazione ad un facere per eliminare il danno arrecato alla salute di un individuo: cfr. 
Casso SS .Uu. , 20 febbraio 1 992 n .  2092, in CorI'. giur. , 1 992, 5 1 5  ss. con nota critica di P. VIRGA. 
5 P. VIRGA, Diritto, op. cit. , 2, 256; ID. ,  La tutela, op. cit. , 135 ;  V. DOMENICHELLI, op. ult. 
cit. , 1 833; E. CASETTA, op. tilt. cit., 687 sS. 
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per quanto concerne la p.a. ,  nei casi contemplati dagli artt. 822 e 826 c.c.6 ; 
d) i beni pubblici concretamente assoggettabili ad esecuzione sono per­
tanto unicamente quelli facenti parte del patrimonio disponibile, laddove 
invece quelli rientranti nel patrimonio indisponibile non sono aggredibili 
da parte dei creditori; 
e) fanno parte del patrimonio in disponibile, oltre agli edifici destinati a 
sede di pubblici uffici con i loro arredi, tutti i beni destinati ad un pubblico 
servizio (art. 826 ultimo comma c.c.) ; 
f) relativamente alle somme di denaro ed ai crediti pecuniari dello Sta­
to e degli enti pubblici - eccezione fatta per i crediti tributari poiché na­
scenti dall' esercizio di una potestà pubblica - il vincolo di destinazione ad 
un pubblico servizio non deriva dalla loro intrinseca natura, ma unicamen­
te da una disposizione di legge (o da un provvedimento amministrativo che 
nella legge trovi fondamento) in grado di imprimerlo?; 
g) deve trattarsi di un vincolo specifico e concreto che abbia la forza di 
destinare immediatamente la somma ad un fine pubblico, creando un colle­
gamento diretto ed univoco tra determinate entrate ed erogazione per un 
pubblico servizio; 
h) l'iscrizione nel bilancio preventivo dello Stato e degli enti pubblici 
non vale a stabilire un vincolo di destinazione in senso tecnico su determi­
nate somme e ciò in quanto il bilancio - poiché non consente di collegare 
determinate somme di denaro a singole uscite - rappresenta un documento 
formale di natura contabile, un mero strumento di attuazione dei programmi 
e non un vincolo nei confronti dei terzi8 • 
In tale quadro concettuale, al fine di fronteggiare la crescente aggressio­
ne dei creditori degli enti locali, sempre più indebitati, il legislatore era 
intervenuto in un primo momento con l'art. I l  del d.l. 1 8  gennaio 1 993 n. 
8 convertito nella legge 1 9  marzo 1 993 n. 68,  secondo cui (comma 1 )  non 
erano assoggettabili ad esecuzione forzata le somme delle Regioni, dei Co­
muni, delle Province e delle Comunità montane e dei consorzi fra enti locali 
destinate al pagamento delle retribuzioni al personale dipendente e dei con-
6 Corte cast. ,  2 1  luglio 1 9 8 1  n. 138 ;  Casso 55 .UU., 1 0  luglio 1 996 n. 4496; 22 agosto 1 996 
n.  7864; V. anche Consiglio di 5tato, A.P., 24 giugno 1 998 n. 4.  
7 Cass . ,  55.UU., 9 marzo 1 979 n. 1 464; Cass. ,  55.UU., 13 luglio 1 979, n.  407 1 ;  Cass. ,  23 
aprile 1 987, n. 3932.  I n  dottrina cfr. da ultimo, P. VIRGA, Diritto, op. cit. , 2, 236; E. CASETTA, 
Manuale, op. cit., 689. 
8 In  questo senso cfr. Corte costituzionale n. 138 del 21 luglio 1 98 1 ,  in Foro it., 1 98 1 ,  I ,  
2353; Cass . ,  1 3  luglio 1 979 n. 407 1 ;  Cass. ,  23 novembre 1 985 n. 5823, in Foro it., 1 986, I ,  973; 
Cass., 10 luglio 1 98 6  n. 4096 in Foro it. , 1 987, 1 ,  2470. 
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seguenti oneri previdenziali per i tre mesi successivi, al pagamento delle 
rate dei mutui scadenti nel semestre in corso, nonché le somme specificata­
mente destinate all' espletamento dei servizi locali indispensabili quali defi­
niti con decreto del Ministro dell'Interno di concerto con il Ministro del 
Tesoro da emanarsi entro due mesi dalla data di entrata in vigore della legge 
di conversione del decreto, a condizione che la Giunta, con deliberazione 
da adottarsi per ogni trimestre, quantificasse preventivamente gli importi 
delle somme innanzi dette e che dall' adozione della predetta delibera non 
emettesse mandati a titoli diversi da quelli vincolati se non seguendo l'ordi­
ne cronologico delle fatture così come pervenute per il pagamento o, se non 
soggetti a fattura, della data di deliberazione di impegno da parte dell' ente. 
La stessa norma non mancava di prevedere, al comma 1 /bis (aggiunto 
dalla legge di conversione n. 68/93) ,  l'inammissibilità delle esecuzioni for­
zate promosse presso soggetti diversi dal tesoriere delle Regioni, dei Comu­
ni, delle Province, delle Comunità montane o dei consorzi, disponendo 
altresì, in via transitoria, nelle more dell' emanazione del decreto ministe­
riale di cui al comma 1 (volto all'individuazione dei servizi indispensabili) , 
la sospensione di ogni esecuzione forzata nei confronti dei predetti enti . 
Entrambe le disposizioni (la prima delle quali assume particolare rilie­
vo ai fini dell'intervento della Corte costituzionale, di cui si dirà al paragra­
fo I l  di questo capitolo) , venivano abrogate dall'art. 1 23 ,  lettera q) del 
d. lgs. 25 febbraio 1 995 n. 77 (così come modificato dall'art. 46, lett. b) del 
d.lgs. I l  giugno 1 996 n. 336), limitatamente, però, alle sole disposizioni con­
cernenti Comuni, Province e Comunità montane. Lo stesso d. lgs. n. 77/95 
all'art. 1 1 3 introduceva (come anticipato sopra) la nuova disciplina, che è 
quella applicabile anche dopo l'entrata in vigore del t .u.o.ee.ll . ,  dal quale è 
stata recepita all'art. 1 59 .  
È di  tutta evidenza che, con l a  disciplina voluta dal ricordato d.lgs. n .  
77/95 cit . ,  veniva a configurarsi un regime unico per Comuni, Province e 
Comunità montane nel quadro delle procedure esecutive concernenti gli 
enti pubblici territoriali, rimanendo esclusi da tale regime (accanto alle 
Regioni) i consorzi tra enti locali, secondo una logica coerente con quella 
della riforma di cui alla 1. n. 1 42/90. Tale impostazione risulta poi superata 
dal legislatore, sulla base dell' evoluzione che ha portato all' entrata in vigore 
del nuovo testo unico emanato con d.lgs . 1 8  agosto 2000, n. 267, che ha 
finito per attrarre i consorzi nella medesima orbita degli enti locali, sia pure 
con le distinzioni di cui si dirà al par. 4 di questo capitolo. 
Per completare la ricostruzione del quadro normativo, occorre eviden­
ziare che, ancor prima dell' entrata in vigore del d.lgs . n. 77/95 ,  ed in esecu-
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zione del ricordato art. I l  del d.l . n. 8/93 convertito nella 1 .  n. 68/93 , con 
d.m. 28 maggio 1 993 erano stati individuati i servizi locali indispensabili 
dei Comuni, delle Province e delle Comunità montane, che producono 
1'impignorabilità delle somme agli stessi destinate. 
Ben più semplice è, invece, 1'evoluzione del quadro di riferimento 
concernente 1'ente in dissesto, per il quale il divieto generale di azioni esecu­
tive (ora previsto dall' art. 248 t. u. cito che ha recepito la norma di cui al­
l'art. 8 1  d. lgs. n. 77/95 cit.) trae origine dall'art. 25 ,  comma l O, del d.l . 2 
marzo 1 989,  n. 86, conv. in l. 24.4. 1 989 n. 1 44, il quale, però, si limitava 
a disporre la sospensione delle azioni esecutive dei creditori dell' ente, ove 
fosse intervenuta « la deliberazione del piano di risanamento» . Fu, invece, 
1'art. 2 1 ,  comma 3, del d.l .  n. 8/93 cit. ,  a introdurre il divieto de quo nella 
medesima formulazione da ultimo trasfusa nell'art. 248 cit. ,  cioè come con­
seguenza automatica della dichiarazione di dissesto. 
SEZIONE II - I LIMITI ALLE AZIONI ESECUTIVE INCIDENTI SUL­
LA GESTIONE ORDINARIA DELCENTE LOCALE. 
3. - LA DISCIPLINA CONTENUTA NEL T.U .O. EE.LL. COME LEX SPECIALIS IN SUBIECTA 
MATERIA. LA NOVELLA DI CUI ALLA LEGGE FINANZIARlA 200 1 E CONNESSI PRO­
BLEMI ERMENEUTICI. 
L'ultima formulazione del ricordato art. 1 1 3 ,  primo comma, del d.lgs. 
1 99 5  n. 77 (così come novellato dall'art. 39 del d.lgs. 1 996 n. 336) , trasfu­
sa ora nell' art. 1 59 t. u.o.ee.ll. 9, determina almeno due rilevantissimi effetti: 
a) sotto un primo, macroscopico profilo, stabilendo che non sono am­
messe procedure esecutive presso soggetti diversi dal terzo tesoriere dell' en­
te locale, essa impone un limite generale la cui portata va adeguatamente 
interpretata e valutata; 
b) dal punto di vista oggettivo, la medesima disposizione finisce per 
delimitare 1'ambito dei beni mobili verso i quali può dirigersi 1'attività ese­
cutiva del creditore, in virtù del riferimento alle somme detenute dal teso­
riere stesso per conto dell' ente locale, con le eccezioni di cui si dirà in ap­
presso. Poiché al tesoriere, a norma dell'art. 209 dello stesso t.U. cit . ,  spetta 
9 La norma in questione dispone: «Non sono ammesse procedure di esecuzione e di espropriazione 
forzata nei confronti degli enti LocaLi di cui all'articolo 1, comma 2, presso soggetti diversi dai rispettivi 
tesoriere. Gli atti esecutivi eventualmente intrapresi non determinano vincoli sui beni oggetto della 
procedura espropriativa». 
1 72 Capitolo Quarto 
la funzione di svolgere «il complesso delle operazioni legate alla gestione finanziaria 
dell'ente localf» , oggetto dell' espropriazione presso terzi potranno essere soltanto 
«le somme di denaro o i titoli e i valori» dell' ente detenuti dal terzo tesoriere. 
È interessante notare subito come la disciplina della norma in parola, 
nel prevedere siffatto modulo processuale, si dimostri idonea ad integrare, 
sul piano sostanziale, le previsioni contenute negli artt. 822-83 1  del codice 
civile. Le disposizioni codicistiche, come si è accennato, riferendosi «ai beni 
appartenenti allo Stato, agli enti pubblici e agli enti ecclesiastici» , ripartiscono 
tali beni in diverse categorie (demanio, patrimonio indisponibile, patrimo­
nio disponibile) , prevedendo per ciascuna di esse un particolare regime giu­
ridicolo .  In particolare, l 'art. 826 U.c. contiene espressamente la nozione di 
patrimonio indisponibile dello Stato, delle Province e dei Comuni, costitu­
ito dagli edifici «destinati a sede di pubblici uffici con i loro arredi e i beni 
destinati a un pubblico servizio» .  Tali beni, secondo il successivo art. 828 
«non possono essere sottratti alla loro destinazione se non nei modi stabiliti dalle 
leggi che li riguardano» . Proprio da tale norma, la giurisprudenza sopra 
richiamata! ! aveva ricavato la conseguenza, invero non espressamente pre­
vista, dell'impignorabilità di tutti i beni costituenti il patrimonio indispo­
nibile delle Province e dei Comuni12 • Di recente, tuttavia, tanto in dottri­
na, quanto in giurisprudenza è andato affermandosi un diverso orienta­
mento secondo cui - ancorché destinati ad un pubblico servizio - i beni 
mobili del patrimonio indisponibile quali arredi, autoveicoli e denaro degli 
enti pubblici sono pignorabili, dovendosi escludere 1'espropriabilità soltan­
to per i cd. beni riservati (miniere, armi, navi da guerra, aeromobili) 1 3 .  
Siffatta linea interpretativa appare condivisibile perché in  sintonia con 
1'esigenza (garantista) di non sottrarre una parte consistente del patrimonio 
lO La dottrina amministrativistica ha trattato diffusamente la tematica del titolo di apparte­
nenza dei beni agli enti pubblici e delle varie categorie di beni (del demanio e del patrimonio 
disponibile e indisponibile) . Per una trattazione generale si rinvia a V CAPUTI ]AMBRENGHI, La 
gestione patrimoniale, in AA.VV. ,  Contabilità di Stato e degli enti pubblici, Torino, 1 999, 1 5 1 ;  ID. ,  
I beni pubblici e d'interesse pubblico, in AA.VV., Diritto Amministrativo, op. cit. , 1 08 1 ;  V CERULLI 
IRELLI, Proprietà pubblica e diritto collettivi, Padova, 1 982, passim. 
1 1  Cfr. par. 2 di questo capitolo, in ispecie la nota 7. 
1 2  In tal senso, come primo rinvio, per la dottrina civilistica, cfr. G .  ClAN, A. TRABUCCHI, 
Commentario breve al Codice Civile, Padova, 1 997, 768, secondo cui i beni che fanno parte del 
patrimonio indisponibile della p.a. "non possono essere espropriati a seguito di esecuzione forzata per 
debiti della p.a. »; cfr. anche E. CASETTA, Manuale, op. cit. , 690-69 1 ;  V DOMENICHELLI, La 
giurisdizione, op. cit. , 1 833.  Si ricorda che per il disposto dell'art. 5 1 4 c.p.c. non sono pignorabili 
i beni mobili che il debitore ha ]' obbligo di conservare per ]' adempimento di un pubblico servizio. 
13 Cfr. V CAPUTI ]Al\:fBRENGHI, I beni, op. cit., 939 ss.; P. VIRGA, Diritto, op. cit. , 3, 358 ;  in 
giurisprudenza, v. Cass., 22 gennaio 1 99 1  n. 576. 
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degli enti pubblici all' esecuzione da parte del privato creditore, evitando 
sul piano concreto, lo svuotamento dell' effettività della tutela giurisdizio­
nale accordata (e costituzionalmente garantita) allo stesso nei confronti della 
p.a .  Lorientamento da ultimo riferito, tuttavia, se per un verso viene con­
fermato nel suo presupposto teorico dall'art. 1 59, comma 2 cito - che, limi­
tatamente alle somme detenute dal terzo tesoriere, disponendo l' impigno­
rabilità di determinate categorie di provviste finanziarie, presuppone neces­
sariamente la (astratta) possibilità di procedere ad esecuzione su tutti i beni 
- per altro verso risulta pressoché vanificato dal comma 1 della stessa nor­
ma, la cui formulazione letterale sembra limitare - in maniera ben più inci­
siva - l'attività esecutiva del creditore nei confronti dell' ente locale alla sola 
forma ivi prevista (pignoramento presso il terzo tesoriere) , escludendo espres­
samente (sempre al comma 1 )  che altri atti esecutivi possano determinare 
vincoli «sui beni oggetto della procedura espropriativa» . A ciò aggiungasi che 
ora la collocazione sistematica dell'art. 1 59 cito nel titolo I (<<Disposizioni 
generali») del t .u.o.ee . ll .  ne accentua il carattere di principio ineludibile, 
ancorché esso conservi la sua formulazione originaria: la norma assume la 
natura, da un lato, di vera e propria lex specialis, rispetto alla normativa 
codicistica, nella materia dell' esecuzione forzata nei confronti degli enti 
locali; dall' altro, di disposizione di carattere generale che informa di sé tut­
ta la materia. 
Sembrerebbe inevitabile, a questo punto, una conseguenza di enorme 
rilievo, sia sul piano sostanziale che processuale: quella della impossibilità -
discendente dalla lettera della detta norma - che possa essere intrapresa non 
solo un'azione esecutiva mobiliare diversa da quella espressamente prevista, 
ma anche l'espropriazione forzata immobiliare, ancorché concernente beni 
del patrimonio disponibile. Con l'ulteriore risultato che, considerando l'azio­
ne esecutiva prevista dall' art. 1 59 cit. (pignoramento presso il terzo tesorie­
re) l'unica ammissibile, le altre procedure (mobiliari ed immobiliari) , pur 
in difetto di espressa comminatoria di nullità, dovrebbero essere ritenute, 
secondo la lettera della norma, inefficaci dallo stesso ente ovvero da quei 
terzi che vi fossero assoggettati. Orbene, una simile interpretazione volta a 
modificare l'ambito di ammissibilità delle procedure esecutive nei confron­
ti degli ee.ll .  e ad ammettere la sola espropriazione mobiliare presso il terzo 
tesoriere, pur apparendo aderente all a formulazione letterale della norma 
(come già evidenziato in altra occasioneI4) , comporterebbe sicuramente una 
1 4  Sul punto, sia consentito rinviare a E. BONELLI, Profili problematici dell'esecuzione mobi­
/i",·p 111'; rnnfrnnt; dpu/i f'YIti !nrlt/i. i n Riv. amm . .  1 997. 1 79 5S. 
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discriminazione così irrazionale a danno dei creditOri degli enti local i ,  ed 
una tale limitazione del diritto di azione, da configu rare una parence viola­
zione degli artt. 3 e 24 Cost. , costituenti  le nOI'roe-parametro impresci ndi­
bili nel bilanciamento degli interessi costi tuzional i  coinvolt i ' 5 .  
Con specifico riferimento al primo profilo, è stato acutamente sostenu­
to l 6 che se non ha senso riconoscere l'azionabilità di un diritto in sede co­
gnitoria e negarne poi l'attuazione esecutiva, del pari non ha senso consen­
tire 1'azionabilità di tale diritto nella fase esecut iva, vani lìcandola poi col 
mettere a disposizione del creditore st ru ment i  di tu tela che non ri pondano 
a caratteri di efficacia e di adeguatezza. Ciò i n  quantO «l'esecuzione forzata 
costituisce una forma di tutela giurisdizionale dei diritti e si configura quindi 
come una delle forme ammissibili (e più qualificate) dell'agire in giudizio ga­
rantito a tutti per la tutela dei diritti soggetti1;i o degli interessi legittimi (art. 
24, comma 1 Cost.)>> 1 7. 
In relazione, poi, al principio di eguaglianza non potrebbe negal'si la 
sussistenza della disparità di trattamen m  tra credico.ri degl i enti  locali e quelli 
degli altri enti pubblici, essendo teoricamen te a mmes e per questi u l t imi 
(pur con le limitazioni di carattere genera le opra ricordate) me[e le forme 
di espropriazione (sia mobiliare che immobiliare) previste dal codice di rito. 
Ora, una siffatta ingiustificata disparità di trattamento, non potrebbe non 
apparire ictu acuti in contrasto con l'art. 3 Costo E ciò anche senza procede­
re ad un' a tratta parifìcazione delle diverse posizioni, nella scia tracciata 
dalla giurisprudenza della Corte costituzionale in più di un' occasionelB• Ad 
1 5  Per una lettura in combinato disposto degli artt. 3 e 24 Cost. ,  cfr. Corte cost . ,  n .  55/ 1 974. 
16  Cfr. L .  P. COMOGUO, Principi costituzionali e processo di esecuzione, in Riv. dir. proc. , 
1 994, 450 ss. 
17 Cfr. L. P. COMOGLlO, op. ult. cit. , 459. Sulla tcmadca dell 'cffwivicà dell'azione esecur ivod 
nel nostro ordinamento L. P. COMOGLlO, I modelli di gartlnzitl costituziO/lale del processo , in RitI. 
trim. dir. e proc. civ. , 1 99 1 , 673 sS.; ID. ,  Il diritto individuale alI n. tIItela giudiziaria, in Commmtario 
della Costituzione, a cura di G.  Branca, cit. ;  E. SILVESTRI, M .  TARUFFO, voce Esecuzione forzata e 
misure coercitive, in Enc. giur. , XIII ,  Roma, 1 989, parr. 1 -4 .  
1 8  Per ben due volte la Corte costituzionale, pronunciandosi con due discinte sentenze (pre­
cisamente la n. 285 del 29 giugno 1 995 e la n. 69 del 20 marzo 1 998), ha ritenuto l'incostituzionalità 
di quelle discipline - relative alle azioni esecutive - che introducono i l lcgirrimc disparità di tracra­
mento (in contrasto con l'art. 3 Cost.) tra i crcd i tori delle uu.ss. l l .  c quelli degli enti local i .  I n  
particolare, nella seconda occasione, con l a  sentenza n.  69/98, ba afFermaro chc la d i  ciplina dc 
qua « risulta immotivatamente diucrsa dn fjuelln iII I/igore per te aziende sflIliulril! Incali ed iII quaTlto 
taLe lesillfl deL principio costituzio1lfdc di cguaglirlllZlt di CIIi (diart.3 della Costituzione». Per un com­
Illcnro a tale selHCJlza e per le problematiche di non poco momento dalla stessa sollevata, nonché 
per ul ceriori ri feri menr i  bibl iografici c dj giuri prudenza, sia consentito di rinviare anche a E. 
BONELLI. Ln. Corte costimziolllt.!e tra tllte'" dei creditori degli Enti Locali e buon andamento del­
l'azione amministrativa. i n  Ri1) IImm . 1 CJCJR 1 h"i « 
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un più meditato esamel9, sembra, dunque, da preferirsi l'interpretazione 
opposta e cioè quella (conforme a Costituzione20) che restringe il campo di 
applicazione della norma alla sola espropriazione presso terzi, dalla stessa 
regolamentato con l'indicazione del modulo procedimentale necessario, 
costituito dal pignoramento (se eseguito) presso il terzo tesoriere dell' ente, 
con esclusione di ogni altro soggetto, nei cui confronti il pignoramento deve 
ritenersi inefficace, si tratti di un ente pubblico (Stato, Regione, consorzio, 
ecc.) o privato (istituto finanziario, banca) . Il che non esclude la possibilità 
di intraprendere procedure esecutive diverse, utilizzando la forma sia del­
l'espropriazione mobiliare (di beni eventualmente pignorabili direttamente 
presso l'ente) sia la forma dell' espropriazione immobiliare. 
Il legislatore, per giunta, ha di recente introdotto nel sistema una nuova 
norma, cioè l'art. 1 47 della legge finanziaria 200 1 (23 dicembre 2000 n. 
398) - costituente la riprova ulteriore, ove ve ne fosse bisogno, della disor­
ganicità che distingue la materia - che pur essendo, a sua volta, connotata 
da considerevole ambiguità, può soccorrere ai nostri fini. 
La disposizione, disciplinando la materia dell' esecuzione forzata nei 
confronti di pubbliche amministrazioni, apporta due importanti modifi­
che all'art. 1 4  del d.l .  3 1  dicembre 1 996 n. 669, convertito con modifica­
zioni dalla l. 28 febbraio 1 997 n. 3021 e cioè: 
a) l'elevazione da 60 a 1 20 giorni del termine, decorrente dalla notifica­
zione del titolo esecutivo, prima del quale non può iniziarsi l'esecuzione ed 
entro il quale le pubbliche amministrazioni (ossia lo Stato e gli enti pubbli­
ci non economici, ivi compresi gli enti 10cali)22 devono completare le pro-
19 Per l'interpretazione più vicina a quella letterale. si può vedere, volendo, E. BONELLI, Profili, 
op. cit. , 1 80. 
20 Con indirizzo consolidato la giurisprudenza ha affermato i l  principio che tra più interpre­
tazioni possibili di una norma deve optarsi per quella conforme alla Carta costituzionale; tra le 
tante, paradigmatica appare Casso 23 dicembre 1 995, n. 1 3 1 02, in Giur. it., 1 996, I, 1 228 sS. 
21 Secondo 1'originario testo della norma le amministrazioni dello Stato e gli enti pubblici 
non economici, completano la procedura per l'esecuzione dei provvedimenti giurisdizionali e dei 
lodi arbitrali, aventi efficacia esecutiva e comportanti l'obbligo di pagamento di somme di dena­
ro, entro il termine di 60 gg. dalla notificazione del titolo esecutivo. Prima di tale termine il 
creditore non ha diritto di procedere ad esecuzione forzata nei confronti delle suddette ammini­
strazioni o enti, né possono essere posti in essere atti esecutivi. In sostanza, derogando alla discipli­
na codicistica che fissa un termine dilatorio di 1 0  gg. dalla notificazione del precetto, prima del 
quale il creditore non può procedere ad esecuzione forzata (cfr. art. 482 c.p.c.) ,  si introduce un 
regime di favore per la pubblica amministrazione. Per tale profilo si evidenzia che la Corte costi­
tuzionale ha rigettato la questione di legittimità costituzionale con sentenza del 23 aprile 1 998 n .  
1 42,  in Foro amm., 1 999, 1 1 94 sS. Sul  punto, v. amplius infra il par. 5 di questo capitolo. 
22 Per un'analitica individuazione delle pubbliche amministrazioni interessate dalla disposi-
1 76 Capitolo Quarto 
cedure per 1'esecuzione dei provvedimenti giurisdizionali e dei lodi arbitrali con 
efficacia esecutiva e comportanti 1'obbligo di pagamento di somme di danaro; 
b) 1'obbligo di notificare, a pena di nullità, gli atti di pignoramento (e 
sequestro) , completi dei dati anagrafici e fiscali dei creditori, presso la struttura 
territoriale dell' ente, nella «cui circoscrizione risiedono i soggetti privati interessati» 
(sic!) ,  precisando che «l'ente comunque risponde con tutto il patrimonio» . 
Proprio quest'ultima previsione, per la sua formulazione incerta e lacu­
nosa, solleva non pochi dubbi interpretativi in ordine all' esatta individua­
zio ne della «struttura territoriale» di riferimento, che dovrebbe corrisponde­
re, secondo logica, all'articolazione territoriale operativa nel cui ambito di 
competenza (territoriale) hanno la residenza i creditori. Se così è, la dispo­
sizione sembra non produrre effetti particolari nel campo dell' esecuzione 
nei confronti degli enti locali, essendo piuttosto diretta ad individuare nel 
livello periferico delle amministrazioni statali e parastatali, il centro di im­
putazione amministrativa dell'azione esecutiva, coincidente con quello in 
cui risiedono i creditori interessati. 
Ciò che qui assume particolare rilievo, invece, è la disposizione conte­
nuta nella letto b) dell'art. 1 47 cit. ,  la quale (opportunamente) nel precisare 
che «l'ente risponde con l'intero suo patrimonio��, finisce per riferirsi a tutte le 
pubbliche amministrazioni, compresi gli enti locali, consentendo, questa volta, 
di superare i dubbi, sopra espressi, in ordine ai limiti concernenti l'esecu­
zione nei confronti di questi ultimi. Resta,così, confermata l'ammissibilità 
di ogni azione esecutiva, sia nella forma dell' espropriazione mobiliare (di­
retta ovvero presso il terzo tesoriere) , sia nella forma dell'espropriazione 
immobiliare, potendo essere investiti tutti i beni che compongono il patri­
monio. In tale contesto, però, non possono non valere i ricordati principi 
codicistici che escludono dall' esecuzione i beni mobili indisponibili (ossia 
stabilmente vincolati alla loro destinazione pubblica) , ma non certo quelli 
disponibili, anche se questi ultimi assumono minore importanza economi­
ca. 
Più complessa, invece, si presenta la problematica che investe l'espro-
zione non p uò che valere, anche in difetto di un richiamo esplicito del l egislatore, il generale 
disposto dell'art. 1 ,  comma 3, del d . lgs. 3 febbraio 1 993 n. 29, secondo cui 'eper amministrazioni 
pubbliche si intendono tutte le Amministrazioni dello Stato, ivi compresi gli istituti e scuole di ogni 
ordine e grado, istituzioni educative, le aziende ed amministrazioni dello Stato ad ordinamento auto­
nomo, le regioni, le province, i comuni, le comunità montane e loro consorzi ed associazioni, le istitu­
zioni universitarie, gli istituti autonomi case popolari, le camere di commercio, industria artigianato e 
agricoltura e loro associazioni, tutti gli enti pubblici non economici nazionali, regionali e locali, le 
amministrazioni, le aziende e gli enti del servizio sanitario nazionale». 
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priabilità dei beni immobili, tenuto conto anche della loro particolare rile­
vanza e consistenza sotto il profilo economico. Non può mancarsi di rileva­
re al riguardo che esistono beni immobili demaniali, impignorabili se ap- . 
partenenti ai Comuni, così individuabili sulla base della vigente normativa 
codicistica: 
1 )  i beni del demanio comunale ex art. 824, comma 1 ,  C .c .  e cioè quelli 
elencati dal comma 2, del richiamato art. 822 (strade, autostrade, strade 
ferrate, aerodromi, acquedotti, musei, pinacoteche, biblioteche, archivi, ecc.) ; 
2) quelli costituenti il demanio comunale esclusivo e non necessario ex 
art. 824, comma 2 c.c . ,  ossia i cimiteri e i mercati . Trattasi di demanio c.d. 
esclusivo perché nessun edificio pubblico destinato a mercato né cimitero 
demaniale può esistere se non appartenente all' ente locale, ma non necessa­
rio, potendo darsi de jure cimiteri e mercati non comunali, i quali non 
godono del regime giuridico dei beni demaniali23: 
A tale tradizionale elencazione codicistica va aggiunta un'ulteriore par­
ticolare categoria di beni costituita dagli immobili realizzati abusivamente 
e sottoposti a confisca ex art. 7 1 . 28 febbraio 1 985  n. 47. A seguito, infatti, 
dell'accertamento di inottemperanza all'ingiunzione a demolire, il Comu­
ne acquisisce (mediante trascrizione nei registri immobil iari e spossessa­
mento) gratuitamente tali immobili al pl'Oprio patrimonio dispo nibile e può 
escludere di procedere alla demol izione ove i l  Consiglio comunale ravvisi 
l'esistenza di prevalenti interessi pubblici al mantenimento, sempre che essi 
non contrastino con rilevanti interessi urbanistici o ambiental?4. Anche .l'area 
gratuitamente acquisita (pari a quella occorrente, secondo le vigenti prescri­
zioni urbanistiche, alla realizzazione di pere analoghe a quelle abusive) entrerà 
ovviamente a far parte del patrimonio disponibile del Comune. 
Dato il continuo aumento del fenomeno dell' abusivismo edilizio nel 
nostro paese25, si tratta di una categoria di beni particolarmente estesa, che 
va assumendo proporzioni addirittura gigantesche fino a trasformarsi in 
23 Cfr. V. CAPUTI ]AMBRENGHI, I beni, op. cit. , 970. 
24 Cfr. G. C. MENGOLI, Manuale di diritto urbanistico, Milano, 1 992, 903 ss. che, in parti­
colare, mette in evidenza la natura di «confisca» di tale acquisizione. 
25 Secondo dati elaborati da Legambiente e dal Cresme, nel quinquennio 1 994- 1 998, ovve­
ro dopo l'approvazione del secondo condono edilizio di cui alla l. n. 724/94, in Italia sono state 
costruite 232.000 case abusive per una superficie complessiva di 32,5 milioni di metri quadrati e 
un valore immobiliare di 29.000 miliardi di lire. Più di tre quarti delle costruzioni illegali è con­
centrato nel Mezzogiorno, in particolare in Campania (20% del totale Italia), in Puglia ( 1 3%) e 
Sicilia ( 1 8%). Nel Nord, Lombardia e Veneto sono state le Regioni pitl afflitte dall'abusivismo 
(con percentuali, in ambedue i casi, prossime al 4% del totale nazionale) . 
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una sorta di mano morta nella disponibilità degli enti 10calF6, a causa della 
cronica e accertata insufficienza di . mezzi e procedure per provvedere alla 
demol izione. Nell'ambito di cale categoria di beni vanno però distinti: 
a) quelli ai quali dopo la confi ca, ia impressa una destinazione pub­
blica con atto ad hoc (deliberazione de! Consiglio comunale) , conformemente 
utilizzati (come scuole, uffici, ecc.) e non pignorabili perché assimilabili (con le 
aree pertinenziali) alle categorie previste dall'art. 826, ult. co. C.c.; 
b) gli edifici confiscati, ma non vincolati al perseguim�nto di fini pubblici, . 
dei quali va ingiunta la demolizione a spese dei responsabili dell' abus027, con 
conseguente acquisizione deli' area al patrimonio disponibile del Comune. 
Per quest'ultima categoria non può ritenersi, in astratto, operante al­
cun divieto di pignoramento, essendo essa assimilabile in tutto e per tutto 
26 Si ricorda, che al fine di favorire le alienazioni immobiliari di Province e Comuni, l'art. 1 2  
della legge 1 5  maggio 1 997 n .  1 27, come modificatO daJ la I .  r2/97 c d, Ila I. 1 9 1 /98, prevede che 
tali enti possano procedere alla dismissione del proprio parri mou io immobil iare anche derogando 
alle norme della legge 24 dicembre 1 908 n. 783 e dci �110 regolamenco d'csecuzione che conten­
gono la disciplina uniforme delle alienazioni dci parri monio immobi l iare ·tatale, nonché alle 
nOfme ulJa conl:lbi l i (� 'cneraJc degli enti local i .  fermi restando i principi generali dell'ordina­
mcmo giuridico-contabile. 11 vUOto nonnativo cos1 creatosi dovrà essere colmato da appositi regola­
menti degl i emi im ressati che assicurino criteri di trasparenza e adeguate forme di pubblicità per 
acquisire e vaJu(3rc concorrcmi proposte di ncquisw. È da ritenersi, quindi, che fino aJl'adozione del 
deno regolamento. Comuni e Province non poss 110 al icnare usufl'llcndo delle deroghe in esame. 
Per quanto riguarda l'alienazione dei beni immobili  di i 11 1 C resse sco rico e arri rico d i  proprie­
tà dei Comuni e delle Province, si ricorda eh la l .  1 27/97. ano 1 2  corllma 3, aveva assoggetrato 
tali beni al regime dell'auroi' izzauone prevista dall'art. 24 del la  I.  1 089/39 (estendendo tale d isci­
pl iml <IUdle a quel l i  di proprictà dello (aro). Ciò, in pratica, sottraeva tali beni immobili al 
d ivieto di alienazione previsro dall.'arr. 823 del codice civile. Tuttavia, il comma 3 dell'art. 1 2  in 
esame è stato abrogato dalla I. 1 9 1 /98 ripristinando co l'il1alienabilit, dei beni dci demanio 
storico e artistico. Ma in materia è poi i nrervenuta la l. 448/98 (col! gata alla Finam.iaria 1 999) 
che all'art. 32 afferma il principio dcii i Jlalienabililà dci beni di i mel'CSSC sroric e arti r ico dello 
Stato, delle Regioni, dei Comuni e del le Province, con I.a possibll ità di dcr<>gare solo nelle ipotesi 
contenute in un apposito regolamento da emanar. i, su proposta del Minisrro per i beni e le 
attività culturali, entro il I O  gennaio 2000 ai en i dell 'arr .  1 .7, comma 2, I .  400/88. Sempre l'art. 
32, comma 2 cit., con dispo izioni  di  portata transiroria, fa salve le al ienazioni di im mobili di 
interesse storico e artistico già avviare in  :muazione dell'art. 1 2  comma 3 della I. 1 27/97 e giunte 
alla fase di aggiudicazione prima del l'abrogazione del comma 3 per effetto dell'entrata in vigore 
della l. 1 9 1 /98. 
27 Appare opportuno sottolineare che la Corte di cassazione ha riconosciuto (discuribilmente) 
al giudice penale u na fu nzi ne di J'l/jJplellZll in materia riservata all'autorità amminis trativa affer­
mando che I ol'din di dcm l izione prcvisto dali art. 7,  comma 9 della I. n. 47 del 1 98 5  deve essere 
pronul1ciaw d aJ giud ice {(con la sentmza di CQndallllO, ossia nelLa fi,se di cOgTlÙi07Je, qualora L'opera 
sin. statn acq'tisitn. dal Com,me e, ili nsStll1Z1t della deLibert12ione mila S/lssistul/.ZIl di prev,tlmh interessi 
pub"blici, non sitl SUlttl demo/ittl, l! ti II/aggio}' ragione q/Illudo nessun provvedimento sia Strlto (ldottnto, 
essmdo rimnsta inerfC 11011 solo tituto/'itÌl canulnn/e, ma anche quella regionale competente a sostituirsi 
ad essa)) (Cass. pen . ,  sez. VI, 1 3  giugno 1 99 1 ,  n. 6578) . 
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a quelle dei beni del patrimonio disponibile di cui all'art. 828,  co. I, C .c .  28 . 
4. - LAMBITO SOGGETTIVO DI APPLICAZIONE E L'ESTENSIONE AI CONSORZI TRA ENTI 
LOCALI . 
Accantonando l'esame di quei peculiari effetti della disciplina in paro­
la, che richiedono maggiore esigenza di coordinamento con la normativa 
codicistica, occorre focalizzare l'attenzione sull'ambito soggettivo ed ogget­
tivo di applicazione del comma 2 dell'art. 1 59 t .u.o.ee.ll. 
Venendo al primo profilo, la disposizione, secondo il chiaro dictum, è 
dettata per gli «enti locali» , e cioè per «i Comuni, le Province, le città metro­
politane, le comunità Montane, le comunità Isolane e le unioni di comuni», 
che sono gli enti locali espressamente previsti dall' art. 2, comma 1 ,  t .u.o.ee.ll. 
cito relencazione testé riportata, stante l'inequivoca dizione legislativa, è da 
ritenersi senz' altro tassativa, per cui vanno risolti in senso negativo i dubbi, 
che pure ci si poteva porre, circa l'applicabilità della disposizione a soggetti 
diversi da quelli ivi espressamente contemplati. Ciò nonostante, qualche 
incertezza potrebbe verificarsi in ordine alla poss ibil ità di ricomprendervi 
la figura del consorzio fra enti locali, perché, come si è visto, nel quadro 
normativo antecedente all' entrata in vigore del il U VQ t. U . ,  1 'art. 1 23, lett. 
q) del d.lgs. n. 77/95 (modificato dall'art. 46, letto b) del d.lgs . n. 336/96), 
manteneva differenziato il regime giuridico riferentesi alle procedure esecu­
tive azionate nei loro confronti, lasciando in vigore il disposto dell' art. I l  
del d.l .  n. 8/93 (convertito in l .  n. 68/93) per Regioni e consorzi. 
Va al riguardo evidenziato che il consorzio tra enti locali costituisce una 
figura organizzativa (presente anche nel diritto civile29) che è stata, nel cor-
2K La giurisprudenza ammi nistrativa ba ch iarito che non è caratterizzato dalla destinazione a 
l'Pubblico ser/li.z;o» un immobile comunale ccduro in locazione con contratto privatistico; di con-
egucnza, poiché non vale i l  villcolo caratterizzante i beni del patrimonio indisponibile (per il 
quale non possono essere somatri  alla loro dest inazione ex art. 828 c.c.) , nonché la possibilità, per 
il oggetto pubblico, di fare espl icazione del. potere di autotutela amministrativa, sussiste la com­
perenza del giudic ordinario per le questioni nascenti dal detto rapporto (v. Tar Calabria, 22 
luglio 1 994 , n .  645, in Foro tlmfll. ,  1 994, 93) . 
29 L.:isticuco si presenm quanto mai pol ied rico, tanto che il codice civile prende in considera­
zione due forme di attività consortile, una meramente interna e l'altra anche esterna (cfr. art. 
2 6 1 2) ,  delle quali la seconda soltanto può costituire centro di imputazione di  rapporti obbligatori 
con i terzi. Come prima indicazione di carattere generale per la donrlna civi listica v. R. 
FRANCESCHELLI, Consorzi, in A. Scialoja, G. Branca (di retto da), Commmtario del codice civile, 
Bologna, 1 970, 1 44; ID. ,  La nuova disciplina dei Consorzi, in Giur. comm.,  Milano, 1 978, 1 ,  298; 
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so del tempo, sempre più utilizzata e valorizzata dal legislatore nel diritto 
amministrativo, nella prospettiva di ottimizzazione e razionalizzazione del­
le r isorse .  Sicché, p uò affermarsi tranquil lamente che i consorzi 
amministrativPO costituiscono una delle forme più antiche di collaborazio­
ne tra enti al fine di provvedere alla realizzazione e gestione di opere e servi­
zi di interesse comune ai vari consociati (senza assumerne la titolarità in 
senso tecnico) . È venuto così configurandosi uno strumento cooperativo 
quanto mai flessibile e polifunzionale, idoneo ad assumere indifferente­
mente personalità di diritto pubblico ovvero privato, destinato alla gestio­
ne associata di funzioni. e servizi in ambito limitato, con esclusione di fina­
lità generali3 1 •  
Per quel che concerne gli enti locali, l a  riforma di cui alla 1 .  n .  1 42/90 
non importò significativi mutamenti in relazione alla natura giuridica dei 
loro consorzi, ma ne disciplinò sicuramente in modo più compiuto la strut­
tura, strumentale alla formula organizzativa disegnata, volta alla gestione 
associata di uno o più servizi. Lart. 25 della 1. ult. cit. ,  infatti, nel ridefinire 
l'istituto consortile fra enti locali (ed abrogando l'art. 1 5 6  t .u .  1. com. e 
provo approvato con r.d. 3 marzo 1 934 n. 383) ,  aveva riconosciuto, al com­
ma 1 ,  la possibilità che i Comuni e le Province, per la gestione associata di 
uno o più servizi, potessero costituire un consorzio secondo le norme previ­
ste per le aziende speciali di cui all' art. 23 cit . ,  in quanto compatibili. Lo 
schema di disciplina applicabile in via analogica ai consorzi era così indivi­
duato direttamente dal legislatore ed uniformato proprio a quello delle azien­
de speciali di cui all'art. 23 della 1. 1 42/90 (v. ora art. 1 1 4 t .u.o.ee.l1. cit. ) ;  le 
quali, giova precisarlo32, sono definite dalla stessa norma come enti stru-
F. ROVERSI MONACO, llservizio sanitario nazionale, Milano, 1 978; R. DE ANGELIS, G. VOLPE, F. 
PUTZOLU, l Consorzi per iL coordinamento degli scambi, in F. Galgano (diretto da) , Trattato di 
diritto commerciaLe e di diritto pubblico dell'economia, Padova, 1 98 1 ;  L. F. PAOLUCCI, l consorzi, in  
Trattato di diritto privato, a cura di P. Re5cigno, XVIII, Torino, 1 982, 4 1 9; v. anche F. C. RAMpULLA, 
Le Associazioni di Comuni tra autonomia locale ed autarchia regionaLe, Padova, 1 984; E. MroLA, 
Consorzi e società consortili, in Nuova giurisprudenza civile commentata, Padova, 1 988,  202. 
30 La definizione risale a E. SALEMI, La teoria generaLe dei consorzi amministrativi neL diritto 
italiano, Roma, 1 920; v. anche G .  PALAIA, l consorzi nel nuovo Testo Unico della legge comunale e 
provinciale, Como, 1 936. 
3 1  Cfr. M. S .  GIANNINI, Diritto Amministrativo, Milano, 1 970, 1 , 24 1 ;  A. M .  SANDULLI, 
Manuale, op. cit. , 495.  Sul punto ,  v. anche M. DELLE DONNE, l consorzi amministrativi, Torino, 
1 959.  1 9 1 9; R. PARRINI ,  J èOllSO/'zi amminislmtitli di opere pubbliche, Genova, 1 984, passim. 
12 Cfr. su l la  narura srrumcnrale delle nziendc speciali, in dottrina, F. STADERINI, Diritto degli 
enti !òc,t/i, Padova, 1 993, 255 8S.; in taJ senso, v. anche P. VrRGA, Diritto, op. cit. , 3, 354 55.; A. 
B/\RDlJ CO, LI! autonomie loctIli, Milano, 1 990. tomo 1, 370 55.; R. GALLI. Corso di diritto ammi­
nistrativo, Padova. 1 996, 278 55.; L. V ANDELLI, Ordinamento delle autonomie locali, Rimini, 1 9 9 1 ,  
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mentali dell' ente locale, sottoposti al controllo dello stesso. La medesima 
natura era riferibile ai consorzi: enti a natura strumentale, ma non territo­
riale (avendo essi carattere associativo e finalità limitate) , che si presentava­
no come gestori di servizi a carattere imprenditoriale. D'altronde, anche 
prima dell'entrata in vigore della l. 1 42/90, gli artt. 1 56 e ss. t.U. l. com. e 
provo cit. ,  che disciplinavano la materia, erano stati interpretati dalla dottri­
na prevalente nel senso del riconoscimento della natura di soggetto giuridi­
co diverso dagli enti locali consorziati, non avendo in ogni caso il consorzio 
natura di ente territoriale33• 
In definitiva, 1'originaria formulazione dell' art. 25  l .  n. 1 42/90 affidava 
ai consorzi soltanto la gestione dei servizi, mentre per 1'esercizio di funzioni 
amministrative o di servizi pubblici non imprenditoriali, la stessa legge con­
templava la figura della convenzione (art. 24 l. cit.) che si distingueva dal 
consorzio perché non dava luogo ad un ente a sé stante, nonché la figura 
dell'unione (art. 26 l. cit.) che, pur dotata di personalità giuridica, come il 
consorzio, differiva da questo perché preludeva alla fusione ed aveva carat­
tere transitori034• Ma poco tempo dopo 1'entrata in vigore della riforma, si 
rese necessaria una modifica dell'istituto consortile - che, proprio in virtù 
della sua innegabile flessibilità, si prestava anche ad una diversa utilizzazio­
ne - volta a colmare un'importante lacuna dell' ordinamento, prendendo 
atto di un quadro organizzativo nel quale, a ben guardare, esistevano due 
tipi di consorzi: uno per la gestione dei servizi pubblici, 1 'altro per la gestio­
ne di funzioni. Di questa realtà dà atto il disposto del co. 7 bis dell'art. 25 
221 .  Sulla disciplina delle aziende speciali dopo l'emra[!l in vigore della I .  n. 1 42/90. cfr. G .  
BALSAMO. La disciplina dei servizi pubblici locali traccit/lrl. dn/In legge di riforma delle autonomie 
locali, in Nuova rass. , 1 990, 1 589-1 594; E. BARONI, Evoluzione della normativa sulle tlZiende spe­
ciali degli enti locali, in Comuni dltalia, 1 99 1 , 479-486; M. CAMMELLI. Rapporti tra ente locale e 
azienda speciale nel/a legge di riforma delle alltor/Omit· locali, in Rt'g. gOIl. loc. , 1 990, 767-778; G .  
NICOLETTI, Le norme di comportamento dei relJisori ed i principi (omabili di generale accettazione 
per le aziende municipatizzate, in Fin. loc. , 1 99 1 ,  39-66; V. PAPADIA, Il personale e i servizi degli 
enti locali nelL'ordinamento delle autonomie, in Rivista del personale dell'ente locale, 1 990, 1 177-
1 1 88 ;  G. SCARAMELLA, I rapporti economico-patrimoniali fra aziende speciali ed enti locali nei 
disegni di legge di riforma delle autonomie e dei servizi pubblici locali, in Fin. loc. , 1 990, 593-602. 
33 Cfr. L. ZANOBINI, Corso di diritto amministrativo, Milano, 1 958 ,  III, 5 1 9  S5 . ,  secondo cui 
«non si tratta, in nessun caso, di enti territoriali, perché questa circostanza ha soltanto la funzione di 
delimitare il campo di attività dei consorzi: il territorio non fa parte, in nessun caso, degli elementi 
costitutivi di questi enti». 
34 Sulla natura della convenzione e dell'unio/ledi  Comuni nella I. n. 1 42/90, cfr. il commenw 
agli amo 24 e 26 di M. BASSANI, in AA.W. ,  Le autonomie locali (I . 8 giugno 1 990 n. 1 42) ,  a cura 
di V. Italia e M. Bas5ani, Tomo 1 ,  Milano. 1 990, 364 55. ;  L.  V ANDELLI, Ordinamento, op. cit. , 225 
e 245.  
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cit. , aggiunto dall'art. 5, co. 9 bis del d.l .  28 agosto 1 995  n. 36 1 ,  convertito 
nella l. 27 ottobre 1 995  n. 437, secondo cui ai consorzi che gestiscono 
attività aventi rilevanza economica e imprendi roriale e a quelli creati per la 
gestione di servizi sociali (se previsto nello statuto) , si applicano, per quan­
to riguarda la finanza, la contabilità e il regime fiscale, le norme dettate per le 
aziende speciali, mentre agli altri consorzi si applica lo stesso regime giuridico 
degli en.,ti locali. Egualmente, il co. I l  bis dell' art. 5 della 1 .  n .  437/95 cito 
prescrive espressamente che ai consorzi costituiti per la gestione di servizi 
pubblici locali aventi rilevanza economica ed imprenditoriale, si applicano, 
in deroga a quanto stabilito dall' art. 5 1 ,  co. I l  della 1. 8 giugno 1 990 n .  
1 42, tutte le  disposizioni previste dall' art. 23 di  tale legge e delle altre nor­
me di legge e di regolamento che disciplinano le aziende speciali degli enti 
locali .  
Tirando le somme di tale evoluzione (certamente non lineare) , esistono 
nel nostro ordinamento due figure di consorzio (da una parte quelli gestori 
di servizi e dall' altra quelli affidatari di funzioni) ,  che pur senza perdere le 
comuni connotazioni basilari (enti strumentali dotati di personalità giuri­
dica di diritto pubblico) sono assoggettati a regimi giuridici diversi. Oggi, 
grazie anche all'assetto sistematico dato alla materia dal sopravvenuto t .u .o .  
ee.ll . ,  può ritenersi superato ogni dubbio interpretativo circa l'applicabilità 
o meno ai consorzi di un regime giuridico differenziato rispetto a quello 
degli altri enti locali. E difatti, ai consorzi che svolgono attività economica 
e imprenditoriale (consistente, cioè, nella produzione e nello scambio di 
beni e di servizi) ed a quelli creati per la gestione dei servizi sociali, risultano 
applicabili, secondo la previsione dell'art. 3 1  t .  u .o .ee . l1 . ,  le norme dettate 
dall' art. 1 1 4 t. u. cito per le aziende speciali. Per gli altri consorzi, invece, la 
norma chiave è costituita dal comma 2 dell'art. 2 (<<ambito di applicazione») 
dello stesso t. u. cit. ,  che, tra i soggetti destinatari delle proprie disposizioni, 
elenca anche i «consorzi», con esclusione proprio di quelli (equiparati alle 
aziende speciali) di cui al comma 8 dell' art. 3 1  cito È di tutta evidenza che, 
in virtù della nuova collocazione sistematica delle disposizioni richiamate, 
l'interprete fruisce di un dato testuale che non può non apparire univoco, 
secondo cui anche ai consorzi si estende la disciplina di cui all' art. 1 59 t. u . ,  
con i conseguenti limiti alla procedure esecutive ivi previsti, salvo che non si 
tratti di consorzi gestori di servizi di tipo imprenditoriale o sociale. Ovviamen­
te, sarà compito dell'interprete e dell' operatore del diritto indagare quando 
in concreto un consorzio eserciti quell'attività imprenditoriale che lo sot­
trae alla disciplina generale (compresa quella relativa all'impignorabilità di 
alcune risorse) cui sono sottoposti gli enti locali, avendo riguardo , caso per 
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caso, non solo allo specifico oggetto dell' attività consortile, ma anche al­
l'organizzazione assunta, tenuto conto dell' autonomia finanziaria e conta­
bile, conferita allo stesso consorzio ai fini dell' esercizio dell' impresa35� 
5. - LAMBITO OGGETTIVO. 
i 
Venendo all' esame dell' ambito oggettivo di applicazione della disposi:­
zione considerata (art. 1 59 t .u.o.ee.ll .), pare opportuno compiere una ri­
flessione di carattere preliminare. 
La particolare forma del pignoramento presso terzi è consentita al cre­
ditore, in via generale, allorché il suo debitore vanta dei crediti verso un 
terzo o quest'ultimo detiene cose di proprietà del debitore. In caso di espro­
priazione mobiliare possono formare oggetto di aggressione proprio le som­
me detenute dal terzo e presso quest'ultimo va effettuato il pignoramento, 
citandolo a comparire presso il giudice dell'esecuzione per rendere la c.d. 
«dichiarazione di quantità» , cioè la dichiarazione con la quale il terzo speci­
fica di quali cose o somme del debitore egli è in possesso ed a che titolo (cfr. 
artt. 543 ss. c .p .c.)36. 
Normalmente, il terzo è, nei confronti della procedura esecutiva, in 
una posizione per così dire «neutrale», nel senso che egli deve prestare la 
35 In tal senso, cfr. F. DANI, Il registro delle imprese e l'evoluzione dell'istituto consortile, in Le 
istituzioni del jèderalismo, 200g, 992, il quale ritiene che, allo stato della normativa, ['effetto 
costitutivo del consorzio discenda non più dall' approvazione dello statuto, bensl dalla sua iscrizio­
ne nel registro delle imprese, così come previsto per le aziende speciali dall'art. 4 del d.l. n. 26/95 
(convertito con modificazioni nella l .  n .  95/95) ''Per gli effetti di cui al comma 1 dell'art. 2231 del 
codice civile)). Non possono essere rrascurati, quindi, gli effetti che anche nei confronti di terzi 
creditori siffatta iscrizione comporta, sotto il profilo dell'affidamento. 
36 Norma di fondamentale importanza in subiecta materia è l'art. 546 c.p.c., secondo cui 
«Dal giorno in cui gli è notificato l'atto previsto nell'art. 543, il terzo è soggetto, relativamente alle cose 
ed alle somme da lui dotlllle, agli obbtigbi cbe la legge impone al custode)). Ciò significa che, anche nel 
caso di espropriazione mobiliare presso terzi, l'effetto tipico del pignoramento - indisponibilità 
delle somme o delle cose destinate a soddisfare il credito per cui si procede - si produce immedia­
tamente, fin dal giorno della notifica dell'atto di pignoramento con contestuale citazione e, quin­
di, ben prima dell'udienza di cui all'art. 547 e della (solo' eventuale) dichiarazione positiva del 
terzo medesimo. Lo scopo della disposizione è, evidentemente, quello di assicurare la fruttuosità 
dell' esecuzione intrapresa, evitando medio tempore (e cioè fra la data di notifica del pignoramento 
e la data dell'udienza) sottrazioni dei beni detenuti dal terzo. Non può quindi sfuggire l'importan­
za che assumono tali effetti, giacché proprio l'art. 546 cit . ,  nel prevedere che il vincolo tipico del 
pignoramento si produca subito, ha obbligato il legislatore del d.lgs. n .  77/95 a dettare norme che 
evitassero, a fronte di pignoramenti notificati dai creditori dell'ente al tesoriere, la paralisi delle 
attivi tà istituzionali del l '  amministrazione locale. 
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propria collaborazione al fine di soddisfare la necessi tà di sapere su quali 
beni può dirigersi t'esecuzione del credi ore37• Ma q ue co schema generale 
non si attaglia appieno al caso - qu i consider'Ho - in cui i l  soggetto pa sivo 
sia un ente locale ed il terzo sia il soggetto, di norma un istituto bancario38 (cfr. 
art. 208 t.u .o.ee.ll .) ,  cui è affidato il servizio di tesoreria dell'ente, essendo 
la provvista finanziaria di quest'ultimo destinata al persegui mento dei fini 
istituzionali e, quindi, alla tutela di interessi generali, o comunque preva­
lenti rispetto a quelli del creditore procedente. In realtà, il tesoriere è con­
cessionario di un pubblico servizio e non può essere considerato, nell' am­
bito di un processo esecutivo azionato nei confronti dell' ente locale, alla 
stregua di un qualsiasi terzo detentore o possessore di beni del debitore, 
perché la particolare natura (pubblica) del rapporto, che a quest'ultimo lo 
lega, qualifica la posizione del terzo-tesoriere in relazione ai peculiari obbli­
ghi che egli ha nei confronti dell' ente locale, sulla base della convenzione 
che disciplina il servizio di tesoreria39 .  Non possono, infatti, non venire in 
37 Cfr. in dottrina, C.  MANORIOLl, Corso di diritto procmuale civile, Torino, 1 99 1 ,  3 ,  87;  
M.T. ZANZUCCHI, Diritto processuale civile, Milano, 1 964, 3 ,  178 .  
3R Dispone l'art. 208 t.lI .o.ee.ll .  cit . :  "Gli enti locali hanno un servizio di tesoreria che può essere 
affidato: 
a)per i comuni capoluoghi di provincia, le province, le città metropolitane, ad una banca auto­
rizzata a svolgere l'attività di cui all'articolo 10 del decreto legislativo 1 settembre 1993 n. 385; 
b)per i comuni non capoluoghi di provincia, le comunità montane e le unioni di comuni, anche 
a società per I/zio"i rego/armem!? C{)stituitt: con capir/de s{/cia/� intel'flmentl' Vl!mlto 1101/ inferiori' ti lire 
1 miliardo, (//lenti per oggeuo la gestionI! del servizio di tesofCria l! In riscossiom dei trib,fti degli enti 
locali e che (d!(1 datti del 25 febbrnio 1995 riSll tn/lll/lO iTJ possesso det codice rilmcinto dalla B(mctl 
dItalia per ope/'(I1"I: iTJ t/!Sorcria lI11ica, 11 condiziOlle che abbiano adeguato entro il IO marzo 2000 il 
capitale sociale a quello minimo richiesto dalla normativa vigente per le Ganche di credito cooperativo; 
c) altri soggetti abilitati per legge». 
39 È noto che il servizio di tesoreria consiste nel complesso delle operazioni connesse alla 
gestione finanziaria dell' ente locale e finalizzate in particolare alla riscossione delle entrate, al 
pagamento delle spese e ai relativi adempimenti previsti dalla norma di legge, di regolamento e 
dello statuto. In tal senso, cfr. L. CAVALLINI CAOEOOU, in M.W. ,  Contabilità di Stato e degli 
enti pubblici, Torino, 1 999, 363. Il relativo servizio è espletato normalmente da un istituto di 
credito in base a contratto periodico di affidamento in concessione; sicché, il tesoriere viene a 
configurarsi come «agente contabile per contratto dell'ente locale ed è tenuto alla resa del conto deLla 
sua gestione» : cosÌ A. BARET TONI ARLERI, Conttl.bilità di SlrUo e degJi enti pubblici, Roma, 1 995,  
2 1 9 .  Slllle problematiche connesse al  servizio in parola, come opere di con u lt:l1joue generale, s i  
vec!,lno: S.  AR fDlA NO, l biLanci l! In. fwovflgestiOfle tul ComunI! Ilei nuovo ordinfl1mmto del d Igs 
17. 77195. Aspetti norma/ÌI'; t opernritl; della rifùrmnfl11(l1Izùrrin contnbiLe, Rimini, 1 995' A. 13R1\NCA l ,  
A. ANCILOITI. L'ordillnmemofi"(//I�in.l'io l! cOTiMbile degli t:nti locrdi. Rim ini ,  1 996; G .  FARNETI. 
Gestione e contabilittì dell'ente /octlle, Rimini ,  1 999; A. BARLASINA, in M.W. ,  Ordinamento fi­
nanziario e contabile degli enti locali, Milano, J 998; S. BUSCEMA, A. BUSCEMA, Contabilità degli 
enti locali. Milano, 1 998;  T. PARENZAN, A. Cl.USMANI, Codice di contabilità pubblica, Milano, 
1 998 .  
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evidenza i rilevanti interessi pubblici coinvolti nella gestione del servizio, 
con i connessi obblighi che gravano in capo al concessionario nei confronti 
del concedente, con conseguente sua responsabilità per danni causati all'ente 
affidante o a terzi (cfr. art. 2 1 1 t .u.o.ee.ll .  cit.) . 
La considerazione dei detti interessi pubblici e la relativa esigenza di 
salvaguardare il perseguimento dei fini istituzionali dell' ente locale - che va 
considerato oggi, più che un semplice ente esponenziale della comunità 
che rappresenta, un'istituzione territoriale necessaria nell' ambito di un si­
stema autonomistico a «sussidiarietà verticale» 40- hanno indotto il legislato­
re a stabilire, al comma 2 dello stesso articolo 1 59 t .u.o .ee.ll . , quelle ecce­
zioni, per cui non possono essere assoggettate ad esecuzione forzata, a pena 
di nullità rilevabile d'ufficio anche dal giudice (dell'esecuzione) , le somme 
di competenza dell' ente locale, che sono da quest' ultimo espressamente de­
stinate (con deliberazione della Giunta) a: 
a) pagamento delle retribuzioni al personale dipendente e dei conse­
guenti oneri previdenziali per i tre mesi successivi; 
b) pagamento delle rate di mutui e di prestiti obbligazionari scadenti 
nel semestre in corso; 
c) espletamento dei servizi locali indispensabili. 
Questi limiti oggettivi (chiaramente indicati dalla sopracitata disposi­
zione) si sommano a quelli di cui si è detto sopra che costituiscono implica­
zione naturale della disposizione del comma 1 del medesimo articolo: da 
un lato l'esecuzione mobiliare del creditore, quando si esplica nella partico­
lare forma dell' espropriazione presso terzi (e data la peculiare natura sog­
gettiva del terzo) non può che dirigersi verso una precisa categoria di beni 
dell' ente locale (somme di denaro e titoli detenuti dal tesoriere) ; dall' altro, 
alcuni di tali beni sono dichiarati espressamente impignorabili (rectius: «non 
soggetti ad esecuzione forzata» ) dalla legge, in quanto destinati al persegui­
mento di fini istituzionali dell' ente locale. Si ripresentano, dunque, per 
l'ambito oggettivo di applicazione dell'art. 1 59, comma 2 cit. ,  con specifi­
co riferimento agli artt. 3 e 24 Cost. ,  i dubbi di costituzionalità (di cui si è 
detto al precedente par. 3) ,  inerenti alla possibile preclusione, da parte del 
legislatore, di particolari forme di esecuzione. Val la pena di sottolineare 
subito che la sottrazione ad esecuzione forzata di alcune categorie di prov-
qU Valga per il superamento delle definizioni della dottrina tradizionale, quanto sostenuto 
sopra nel capitolo I ,  parr. 2 e 3 a proposito dell' evoluzione del nostro sistema delle autonomie in 
senso «sussidiario». Tale evoluzione è ora sfociata nel testo del novellaro art. 1 14 Costo 
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viste finanziarie (di cui ci si occuperà partitamente nei paragrafi seguenti) 
concreta indubbiamente un regime di favore per gli enti locali che offre il 
fianco a qualche critica in ordine alla sua giustificabilità a livello costituzio­
nale4 1 • Tali dubbi, però, paiono superabili alla luce degli orientamenti 
della dottrina prevalenté2 e della giurisprudenza costituzionale, secon­
do cui una razionale limitazione del diritto di azione non comporta una 
lesione della tutela costituzionale di tale diritto43, né tanto meno una 
violazione del principio di eguaglianza44• 
Inoltre, una simile limitazione non costituisce nell' ordinamento un 
episodio isolato; anzi essa appare del tutto analoga a quella introdotta dal­
l'art. 1 del d.l .  25  maggio 1 994, n. 3 1 3  (convertito con modificazioni dalla 
l. 22 luglio 1 994, n. 460) in relazione ai pignoramenti eseguiti sulle conta­
bilità speciali delle Prefetture e delle direzioni di amministrazione, delle 
Forze Armate e della Guardia di Finanza. La norma (cfr. art. l ,  comma 3,  
d . l .  cit. ) ,  tra l'altro, è volta, proprio per le amministrazioni suddette, a sot­
trarre all' esecuzione i fondi destinati a servizi e finalità di protezione civile, 
di difesa nazionale e di sicurezza pubblica, al rimborso delle spese anticipa­
te dai Comuni per le consultazioni elettorali, nonché al pagamento di emo­
lumenti e pensioni a qualsiasi titolo dovuti al personale amministrato. A 
tali limitazioni sostanziali la disposizione ne aggiunge altre di carattere pro-
4 1  Cfr. E. CASETTA, Manuale, op. cit., 690. 
42 L. P. COMOGLIO, Il diritto, op. cito 
43 La Corte costituzionale ha ammesso più volte la possibilità che il legislatore possa intro­
durre forme differenziate di tutela giurisdizionale, adeguandola alla particolarità del rapporto, al 
fine di salvaguardare interessi ritenuti degni di tutela sotto il profilo della razionalità (cfr. Corte 
cost., nn. 94/73, 55 e 249/74) .  
Essa, inoltre, ha ritenuto idonei a fondare legittime limitazioni a l  diritto di azione «interessi 
di preminente valore pubblico come quelli posti a base dell'autorizzazione ministeriale necessaria per le 
procedure esecutive e di sequestro su beni di Stati esteri)) (Corte cost., n. 1 35/63 con nota critica di V. 
DENTI, in Riv. dir. proc. civ. , 1 964, 1 17 ss.) .  
4 4  L a  stessa Corre, nella sentenza n .  1 42 del 2 3  aprile 1 998 (in Foro amm. , 1 999, 1 1 94), nel 
ritenere infondata la questione di legittimità costituzionale dell'art. 1 4, comma l, del d. 1 .  3 1  
dicembre 1 996 n .  669, convertito nella I .  2 8  febbraio 1 997 n .  30, sollevata con riferimento agli 
artt. l (comma) , 3,  28 e 97 (comma 1) Cost., nonché all'art. XVIII, comma 4, disp. trans e fin. 
Cost., ha affermato che l'estraneità degli enti pubblici economici rispetto all'ambito di applicazio­
ne della normar:iva (efficace per gli ent i pubblici diversi da quell i  economici ) ,  second la quale il 
giudizio e eC�l t iyo può inizi are solo dopo 60 gg. dal.la noti fica del t i tolo esecutivo. è giustificabile 
i n  relazione al la sostanziale diversi tà d i  nalll ra e di  discipl ina del le sui lldicare categorie di enti. La 
pronullcia, nella motivazione, evidenzia che «il principio di eguttglitlllZfl esprime litI giudizio di 
n:/Ilzionc in lIinlÌ del quale, Il situazioni I!guali deve corrispondere l'identica disciplina e, all'inverso, 
discipline dijfort?nzilltt? dndrt.lnllo cO!liugate Il situazioni differenti (ex plurimis, sentr. nn. 89 e 386 
del 1 996 » .  
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cedurale, prevedendo espressamente la nullità di ufficio dei sequestri ese­
guiti presso le sezioni di tesoreria dello Stato e non già sulle somme affluite 
nelle contabilira speciali delle predette amministrazioni. Anche in questo 
caso, trattasi di vincoli tendenti razionalmente a salvaguardare somme che 
sono destinate a finalità qualificate come pubblicisticamente rilevanti e che, 
in quanto tali, vengono legittimamente sottratte all' esecuzione forzata, ad 
avviso della Corte costituzionalé5. 
Coerentemente, deve ritenersi la validità della opzione legislativa volta 
razionalmente ad evitare che si verifichi il blocco di funzioni insopprimibili 
e di servizi indispensabili derivante dai ripetuti pignoramenti di fondi degli 
ee.ll . ,  contemperando in tal modo l'interesse del singolo alla realizzazione 
del suo diritto con quello, generale, ad una ordinata gestione delle risorse 
finanziarie pubbliche. Per tale via, viene ad essere realizzato e non già pre­
giudic,ato - senza incidere in alcun modo sulla sua imparzialità - quel prin­
cipio di buon andamento della pubblica amministrazione, valorizzato re­
centemente dalla giurisprudenza costituzionalé6, con specifico riferimento 
45 Proprio su siffatti limiti (e sempre nella direzione della loro giustifìcabilità) è intervenuta 
recentemente la Corte costituzionale che, con sentenza 9 o ttobre 1 998, n.  350, da un lato, ha 
ritenuto «infondata la questione di legittimità costituzionale dell'art. l, comma 3, dI. 25 maggio 
1994, n. 313, convertito nella l. 22 luglio 1994, n. 460, sollevata con riferimento agli artt. 3, 24, 25, 
28, 1 13 Costo Il divieto di atti di sequestro o di pignoramento sui fondi deLLe prefetture presso le sezioni 
di Tesoreria deLLo Stato non implica l'impignorabilità dei fondi assegnati alle prefetture ma è preordinato 
ad adeguare la procedura di esecuzione forzata alle particolari modalità di gestione contabile degli 
stessi fondi e all'impignorabilità delle quote dei medesimi fondi che risultino già destinate ai servizi 
qualificati dalla legge come essenziali. Pertanto, risulta giustificata la normativa secondo la quale il 
pignoramento deve essere notificato al funzionario direttamente responsabile della gestione contabile 
dei fondi e in grado di conoscere l'ammontare, la disponibilità, i vincoli di destinazione e le cause 
d'impignorabilità»; dall'altro, ha dichiarato inammissibile "la questione di legittimità costituzionale 
dell'art. 1, commi 1-2,4, d.1. 25 maggio 1994, n. 313, convertito nella l. 22 luglio 1994, n. 460, 
sollevata nel corso del giudizio di cognizione preordinato all'accertamento di somme presso la tesoreria 
provinciale nella disponibilità della prefettura. Infiltti in tale giudizio rileva preliminarmente la nul­
lità del pignoramento, notificato aLLa tesoreria e non alla prefettura, in difformità al disposto dell'art. 1, 
coltlma 3, d i. n. 313. La declaratoria d'infondatezza della questione di legittimità costituzionale 
dell'art, l, comma 3, d i. n. 313 cit. , importa che nel giudizio suindicato, limitato all'accertamento 
della nulLità del pignoramento, sia irrilevante l'impignorabilità delle quote delle somme affluite nelle 
contabilità speciali, che hanno una specifica destinazione prevista dalla legge» .  La decisione si può 
l eggere in Foro amm. , 1 999, 1 685 ss., con nota di R. I . ,  il quale acutamente sottolinea però che 
<permane il problema della verifica da parte della Corte costituzionale circa l'impignorabilità di som­
me che rientrano nella specifica disponibilità della Prefettura" . Sul punto, cfr. anche Corte cost., 2 1  
aprile 1 994, n .  494 e 1 6  giugno 1 994, n .  242, in Giur. cost. , 1 994, rispettivamente 1 59 e 1 93, con 
cui analogamente venne dichiarata l'infondatezza della questione d'incostituzionalità. 
46 Cfr. , in tal senso, ancora Corte cost., sentenza 23 aprile 1 998 n.  1 42, in Foro amm. cit . ,  
1 1 94 
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alla materia dell' esecuzione forzata. Né può dirsi certamente modificato 
l'ambito di ammissibilità delle procedure esecutive nei confronti della p.a. ,  
la quale si trova nella stessa situazione di un qualsiasi debitore privato, con 
conseguente assoggettabilità all' espropriazione forzata anche delle somme 
già iscritte in bilancio «salvo il caso in cui esse siano da ricomprendere nel 
patrimonio indisponibile dell'ente pubblico, a seguito di provvedimento ammi­
nistrativo o norma di legge che le abbia vincolate ad una concreta funzione 
pubblica» 47. 
Appare, inoltre, perfettamente in linea con i principi autonomistici la 
devoluzione all' ente locale della competenza circa l'adozione del provvedi­
mento tendente a rendere operativo il vincolo previsto dalla legge. Più spe­
cificatamente, la norma in parola demanda alla Giunta il compito (e l'one­
re) di adottare la deliberazione semestrale (da notificarsi al tesoriere) volta a 
determinare nell' ambito degli stanziamenti di bilancio le somme destinate 
alle finalità predette, stante la sua natura di organo esecutivo, con compe­
tenza residuale rispetto a quella del Sindaco, del Consiglio e degli stessi 
dirigenti (cfr. art. 35 , 1 .  n. 142/90, ora art. 48, t .u.o.ee.l1.)48 . 
In definitiva, viene a configurarsi nella specie una competenza ratione 
materiae che costituisce espressione ulteriore di quella funzione di program­
mazione gestionale riconosciuta alla Giunta, in ambito finanziario, dall'art. 
1 69 del t .U.49. 
47 Così, Cass. ,  SS.Uu., 24 settembre 1 997 n. 9383 (in Foro amm. cit.) che si  riferisce pro­
prio al regime d'impignorabilità introdotto dall'art. I l  del d.! .  n. 8 del 1 993, come modificato 
dalla l. di conversione n. 68 del 1 993. Sul punto, cfr. anche Cass. ,  SS.Uu., 1 3  giugno 1 996, n .  
5445.  
48  Sulle attribuzioni e sul ruolo della Giunta, cfr. L. V ANDELLI, Ordinamento, op. cit. , 338 ss . ;  
G .  ROMEO, in Le autonomie locali, a cura di  V. Italia e M. Bassani, Milano, 1 990, 552 ss . ;  F. 
STADERINI, Diritto, op. cit., 302 ss. ; P. VIRGA, Diritto, op. cit. ; 3, 1 64 ss. 
Per le dinamiche dei rapporti tra Sindaco, Consiglio ed esecutivo, v. in particolare, S .  STAIANO, 
F. PINTO , Il nuovo Sindaco, Torino, 1 998, 79 ss. 
49 Ovviamente si tratta, nella specie, di un'attribuzione che si collega ed ora sicuramente 
concorre con quella del responsabile del servizio finanziario, al quale è riconosciuta la funzione di 
coordinamento e gestione dell'intera attività finanziaria dell'ente per come è espressa nel peg: cfr. 
art. 1 53 t .u.  cito Sul punto, V. ampLius supra, cap. III ,  al par. 5 .  
Sulla tematica, p iù  generale, del concorso di competenze residuali tra Giunta e dirigenti, cfr. 
L. V ANDELLI, Ordinamento, op. loc. ult. cit.; M. Vn.LoNE, Il Consiglio, in AA.VV, I nuovi Statuti 
degli enti locali. Guida per l'aggiornamento. Collana editoriale ANCI, Gorle, 1 994, 220 sS.; D. 
AMlRANTE, La nuova funzione dirigenziale e l'organizzazione degli uffici negli statuti comunali, in 
AA.VV, Governo del Comune e statuti, Rimini, 1 993, 1 63 sS .  E, criticamente, S .  STAIANO, Il 
nuovo, op. loc. cit. , il quale parla di «ineffabile modello della doppia residualità nei rapporti tra 
Giunta e dirigente, disegnata dalla I. 1 42190» . 
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6. - LE RISORSE FINANZIARIE IMPIGNORABILI. LE SOMME DESTINATE AL PAGAMENTO 
DI :  A) RETRIBUZIONI DEL PERSONALE E ONERI PREVIDENZIALI; B) RATE DI MUTUI 
E PRESTITI OBBLIGAZIONARI. 
Passando all' esame delle singole categorie di provviste finanziarie di­
chiarate impignorabili dal legislatore (previa delibera di vincolo) , per la 
prima di esse (pagamento delle retribuzioni e oneri conseguenti) non sem­
brano sussistere molti dubbi interpretativi. Ciò in considerazione del chia­
ro riferimento al «personale dipendente» ossia a quello la cui assunzione e il 
cui stato giuridico sono previsti e disciplinati nel titolo IV (organizzazione 
e personale) dello stesso t .u.o.ee.ll . (v. capo I «Uffici e personale») , in tutte le 
tipologie che può assumere il rapporto di lavoro pubblico <<jJrivatizzato»50, 
ossia con con tratto a tempo determinato o indeterminato, pieno o parziale. 
Lespres ione «personale dipendente» di cui all'art. 1 59 non può non ri­
comprendere anche la dirigenza (cfr. titolo IV; capo III ,  t. u.o.ee.ll . ) 5 1 , sia 
che si tratti di incarichi conferi ci mediante contratti a tempo determinato 
di diritto pubblico, sia che (eccezionalmente e con deliberazione motivata) 
gli stessi incarichi siano attribuiti con contratto di diritto privato (cfr. art. 1 10 
t. u.o.ee.ll . ) .  Non sarebbe, infatti, giustificabile un' interpretazione volta a restrin­
gere il vincolo d'impignorabilità alle sole somme destinate al personale legato 
all'ente da rapporto di impiego inteso in senso tradizionale52, tenuto conto della 
diversa tipologia cui oggi può far ricorso l'ente per l'instaurazione di rappor­
ti, anche di diritto privato, per la copertura di posti di responsabile di servizi o 
50 Sull'evoluzione del rapporto di lavoro pubblico in senso privatistico, v. amplius supra cap. 
I I ,  al par. 2. 
5 1  Su cui v. amplius supra cap. I I  al par. 3 .  
5 2  La dottrina prevalente già riteneva non necessaria la  sussistenza di un atto formale di 
nomina, qualora risultasse aliunde la volontà del l "amministràziMe di inserire i l  dipendente nella 
propria organizzazione per ottenerne una pre [azionc . [n [al senso, P. VmGA, IL p1t.bblico impiego, 
Milano, 1 99 1 ,  9 ss. ;  M. MARTINELLI, Costituzione dci rapporto di pubblico impittgo nl/che in flSSe1I­
za di atto formale di nomina, in Nuovo dir. , 1 985 . 1 77i contrlt, P. BtiITARA, Sul/n imprescindibilità. 
dell'atto di nomina nel rapporto di pubblico impiego, in  Rù,. lav . •  1 978, II, 4·00. Indcfectibi l i  i ndici  
rivelatori del rapporto, indipendentemente dal nomen juris adoperato dall'Amministrazione. re­
stavano, tuttavia, la natura p ubblica dell 'ente, la correlazione con i fini istituzionali, la 
subordinazione, la  continuità, l'esclusività e la retribuzione predeterminata. Sul punto, cfr. P. 
VIRGA. // pubblico. op. cit., 4 ss.; nonché, P. FALCONE, A. POZZI, Il pubblico impiego nella giuri­
sprlldenza, Mi lano, 1 990, 53 s . , che riporta un'ampia casistica. 
Nondimcno, l'elaborazione giurisprudcl17j ale pitl recente si è attestata sulle medesime posi­
zioni,  vol rc a valoriu.;ll'c la so mnZa del rapporto piuttosto che il principio nominalistico: cfr. 
Cass . . SS. UU.,  29 novembre 2000, n.  1 230; ulllsiglio di Stato. sez. V, 1 8  gennaio 1 996,  n .  51 ;  
Id . ,  3 giugno 1 996, n .  3 1 8; Id . 2 2  novembre 1 996, n .  1 380; Id. ,  9 ottobre 1 997, n .  1 1 96. 
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uffici, di qualifiche dirigenziali o di alta specializzazione. Ovviamente, deve sempre 
trattarsi dell'instaurazione di rapporti di lavoro improntati a carattere di subor­
dinazione o parasubordinazione, con esclusione di ogni forma di rapporto con­
venzionale o professionale ex art. 2222 c.c. e SS .53. 
Anche per la seconda categoria di risorse dichiarate impignorabili, ossia 
quelle destinate al pagamento di mutui o prestiti obbligazionari, la lettera 
della norma non lascia spazio ad incertezze ermeneutiche. D'altro canto, 
sarebbe privo di ogni logica tendente ad affermare l'economicità e l'effi­
cienza della gestione e in evidente contrasto con l'intero sistema di finanza 
locale come disegnato dal legislatore, che l'ente non fosse in grado di assol­
vere sia alle" obbligazioni relative a mutui che a quelle assunte mediante 
ricorso a prestiti obbligazionari, nelle forme consentite dalla legge. Si pensi, 
ad esempio, che l'utilizzazione dei mutui costituisce nella gestione ordina­
ria lo strumento elettivo per 1'estinzione dei debiti fuori bilancio (cfr. il 
combinato disposto degli artt. 1 94 e 202 ss. t .u.o.ee.ll . ) ,  nonché per il fi­
nanziamento di opere pubbliche (cfr. art. 20 1 Lu .o.ee . ll . ) 54 . Come pure, si 
ricorda che il mutuo rimane il necessario strumento di risanamento del­
l'ente locale dissestato (cfr. art. 255 Lu.o.ee . ll . ) ,  in quanto esso può essere 
assunto dall' organo straordinario di liquidazione, in nome e per conto del­
l'ente, in unica soluzione con la Cassa Depositi e Prestiti, al tasso vigente ed 
ammortizzato in 20 anni, con pagamento diretto di ogni onere finanziario 
da parte del Ministero dell'Interno. 
7. - SEGUE: C) LE SOMME DESTINATE AI SERVIZI LOCALI «INDISPENSABILI». 
Più complesso si presenta il discorso relativo all'impignorabilità delle som­
me destinate a quei servizi locali definiti «indispensabili» dalla norma in parola. 
53 Sulle connotazioni tipiche del contratto di loeatio operis che dà l uogo a prestazione profes­
sionale ed in particolare, sull' assenza in tale fattispecie del vincolo di subordinazione e di esclusività 
della prestazione, v. P. VIRGA, op. loe. ult. cit. ; cfr. anche Consiglio di Stato, sez. V, 29 aprile 1 99 1 ,  
n. 698; Id. ,  5 giugno 1 99 1 ,  n .  906; Id., 22 novembre 1 996, n. 1 380; Id. ,  9 ottobre 1 997, n. 1 1 26; 
Id. 1 aprile 1 999, n.  355 .  
5 4  La giurisprudenza ha, tuttavia, precisato che è illegittimo il ricorso all'accensione di un 
mutuo da parte d i  un Comune per finanziare la  spesa relativa a l  pagamento della prestazione resa 
da un professionista esterno, posto che tale comportamento non risponde, anche nel sistema 
normativo anteriore all'entrata in vigore della 1. n. 1 42/90, a principi generali di buon andamento 
dell'azione amministrativa (art. 97 Cost.) e di sana finanza pubblica (art. 81 Cost.; art. 3A, Trat­
tato C.E.) , già espressi, per le spese degli enti locali, dall' obbligo di copertura degli atti di spesa 
(art. 224 t.U. 1. com. provo 1 934), a sua volta riba,dito da quello di registrazione del relativo impe­
gno di spesa (art. 327 t.u. 1 .  com. provo 1 934) : cfr. , in tal senso, Consiglio di Stato, sez. V, IO luglio 
2000, n. 385,  in Foro amm., 2000 , 2649 ss. 
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Giova preliminarmente precisare che lo s ta to della legislazione, ancor 
p rima dell' entrata in vigore dell' art. 1 59 del (. u .o .ee. lL  (che! come più vol te 
ricordato, recependo la formulazione del ! '  a rt. 1 1 3 d. lgs. n. 77/95 clr . ,  ope­
ra riferimento ai servizi «indispensabili» tout court senza ·u l terio ri specifica­
zioni o rinvii) , era tale da offrire all'ine rprere gl i s trumenti per individuare 
quei servizi locali che si connotassero per il loro carattere di indùprm,sabilità. 
In primo momento, non essendo più diversificati i servizi obbLigatori 
da quelli facoltativi per -l'intervenuta abolizione della differenziazione fra 
spese obbligatorie e facoltative5S, la distinzione era stata introdotta, ai fini 
dell' applicazione dei parametri per la determinazione dell' ammontare del 
contributo finanziario ordinario, dall' art. 37 d.lgs. 30 dicembre 1 992 n. 
504, il quale, alla lettera h) , chiariva come per servizi indispensabili doves­
sero intendersi quelli che rappresentavano le condizioni minime di orga­
nizzazione dei servizi pubblici locali diffusi sul territorio con caratteristica 
di uniformità. Il successivo art. 38 d.lgs .  cit., per i medesimi fini, al comma 
1 precisava che i servizi indispensabili per le materie di competenza statale, 
delegate o attribuite all'ente locale, si identificavano con quelli diffusi con 
uniformità rispettivamente nelle amministrazioni provinciali e nei Comu­
ni, non mancando, al successivo comma 3, di rimettere l'individuazione in 
concreto di tali servizi ad un decreto da emanarsi dal Ministero dell'Interno 
di concerto con il Ministero del Tesoro entro il 30 settembre 1 993 .  Segui­
va, quindi, in esecuzione di tale ultima disposizione (ed in relazione alle 
funzioni statali delegate o trasferite) , il d.m. 1 6  febbraio 1 994, che indivi­
duava per le amministrazioni provinciali come indispensabili i servizi costi­
tuiti da veri e propri settori organici di materia e cioè:  
a) istruzione tecnica e scientifica; 
b) provveditorato agli studi. 
Parimenti, lo stesso d.m.,  per i Comuni elencava le seguenti materie: 
a) anagrafe e stato civile; 
55 Cfr. sul punto P. VtR A, Dirù/O, Op. cit. , 3, 330-33 1 .  Va anche ricordaro. a proposiro 
dell'abolizione della disti nzione era spese obbligarorie e r.1col tacive quanto a.ffermato dal la giuri­
sprudenza contabile e amministraLÌv3 (Corte dei comi,  scz. rilln. 28 maggio L 980 nn. 234, 235, 
236; Tar Toscana, 27 marzo 1 984, n. 1 63;  30 dicembre 1 983. n .  980' Tar Valle d'Aosta, 1 9  
dicembre 1 988,  n. 8 1 ;  Tar Friu l i Venezia Giul ia, 3 agosto 1 988, I l . 48 1 ;  Con iglio d i  Staro, scz. V, 
1 4  dicembre 1 988 ,  n. 8 1 8; Corte dei conci, Se'I .. giuro Sicilia, 8 gennaio 1 990, un. 2 e 3) secondo 
cui non si è inteso disporre che gl i enti locali possano liberamenre spendere, ma equiparare, ai fini 
della disciplina finanziaria, le spèse degli enei ·tessi avcnri per oggerto attività previste dalla legge 
ovvero non espressamente previste dalla legge, fermo restando il principio che deve rrauarsi di 
spese attinenti ad interessi esclusivamente locali, come stabilito dall'art. 128 della Costituzione 
(Corte dei conti, sez. I, 3 1  gennaio 1 983, n.  1 4) .  
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b) servizio statistico; 
c) giustizia; 
d) leva militare; 
e) istruzione primaria e secondaria. 
Quando, invece, in esecuzione dl;:l più volte ricordato art. I l  d.l .  n. 8 /  
93 convertito in  1 .  n .  68/93, s i  trattò di emanare i l  d.m. per l'individuazio­
ne, ai fini della non assoggettabilità ad esecuzione forzata, dei servizi indi­
spensabili dei Comuni, delle Province e delle Comunità montane, ci si 
limitò ad elencare quelli di competenza dell'ente locale, sia a livello provin­
ciale che comunale56, rilevabili sulla base della legislazione vigente e co­
munque rispondenti a quelle condizioni minime di organizzazione dei ser­
vizi pubblici locali uniformemente diffusi sul territorio. Il che non poteva 
non comportare, anche in questo caso, l'aggregazione per settori organici 
(organi istituzionali; amministrazione generale; ufficio tecnico comunale; 
polizia locale e aounin i  trariva; pwre7.i ne civile; servizi cimiteriaLi ;  acqua 
potabile; fognarure; nerrezza urbana; viabi lirà e illuminazione pubblica) . 
Infine, la materia è cara ripresa da l l'ar t . 1 49 t. u.o .ee. l l . ,  secondo cui le 
entrate fiscali coprono i costi dei serviz.i pubblici «ritenuti necessa1-i per lo 
sviluppo della comunità e integrano la contribuzione erariale per i costi dei 
servizi indispensabili» (cfr. comma 7) . Si configura cosÌ a livello locale un 
sistema di garanzia del tutto sovrapponibile a quello voluto dal legislatore 
per tutelare il diritto degli utenti alla continuità di erogazione dei c.d. «ser­
vizi pubblici essenziali» , in occasione dello sciopero dei dipendenti di enti 
od organismi (pubblici e privati) erogatori di tali servizi57• Il criterio espres-
% II d.m. 28 maggio 1 993, inhlrù, si compone di 3 articoli che, per comodità del lettore, val la 
pena di ri portare qui di seguito : «1. 1 servizi jndispensabili dei comuni, definiti in base alle premesse, sono 
i sI/guaiti: servizi connessi agli organi istituzionali; servizi di amministrazione generale, compreso il servizio 
e/et/oratti sl!rtJizi cOllnt:JSi all'ufficio tecnico com/mal Ci m·vizi di mUlgl'l1fi e di stillO civile; Sl!rtlizio statisticoi 
servizi cOJ/JZessi COI1 /a giustizia; SCI'IIizi di polizia locnle e di polizia amminismttiva,· servizio della leva 
militare; m·vizi di protezionI! ciui/e, di pronto inter/lemo c di tI/tela de/In siclI/·aut pubblica; servizi di 
istruzione prin'iflrin e secondarini servizi necroscopici c cimitcriali,. servizi cOrlnessi alla distribuzione dI'I­
l/tcqua potllbile; servizi di fognatura e di depurazio/1e; s,'/'vizi di l1I:ttCWI urb/ma; servizi di viabilitn e di 
illuminazione pubblica. 2. l servizi illdispmsrWili dei/e province, definiti in base Id/4 premesse, sono i 
segutIJti: scrvizi COl/nessi agli orgalli istitllzionali; servizi di IImminismtzione gCl1crale,. servizi connessi 
rdliifficio tecnico provincialc; servizi connessi all'istruzione tecnica c sciemifica; sC/'llizi connessi a! pravvedi­
forato rlgli sfudi; servizi di tutela ambiemale; servizi di nssistenzn all'infimzin abband,ollafll, ai dI'chi ed ai 
sordomuti; servizi di viabilifà pmllinciale; servizi COlJ11Ifssi fIgli illll.'rvClln nell'ttgricoltura. 3. I servizi indi­
sficwllbiii delle COl1l1l1/ÙlI. mQntltrl/!, deji.f/ùi irl bast! aUe premesSt, sono i seguemi: servizi connessi Ilgli organi 
istituzionali; servizi di amministrazione gl'nemIci sl!rvizi connessi all'assmo del territorio eda problemi 
di ambiente; servizi connessi agli interventi nell'agricoltura e nell'artigianato)). 
57 Prima della (sofferta) approvazione della l . n. 146/90 la materia era stata più volte affron-
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so dall' ordinamento (cfr. art. 1 1 .  1 2  giugno 1 990 n. 1 46), con cui s i  dimo­
stra coerente il vincolo d'impignorabilità imposto ex art. 1 59 cito (reso ope­
rativo in virtù del provvedimento espresso dell' amministrazione locale) sul­
le somme destinate ai servizi «indispensabili» (e provenienti, a norma del 
comma 7 dell'art. 1 49,  anche dalla contribuzione dello Stato) , consiste nel­
la necessità di garantire la continuità di erogazione di quei servizi che appa­
iono strumentali al godimento dei diritti delle persone (di rango costituzio­
nale) alla vita, alla salute (e alla salubrità dell'ambiente) , alla libertà perso­
nale, alla sicurezza, alla libertà di circolazione e di informazione, all' assi­
stenza e previdenza sociale, all' istruzione (a tutti i livelli) . Al riguardo, ap­
pare condivisibile l'opinione, secondo cui l'elencazione dei servizi contenu­
ta nell'art. 1 1. n. 1 46/90 cito è esemplificativa58, in quanto volta, nel con­
temperamento degli interessi contrapposti, ad assicurare l'effettività dei di­
ritti costituzionalmente garantiti «nel loro contenutp essenziale» , anche col 
sacrificio di altra libertà costituzionale qual è quella di sciopero. Parallela­
mente, la limitazione del diritto di azione esecutiva del creditore (che non 
costituisce, come si è visto, un episodio isolato) obbedisce ad una logica 
coerente con gli equilibri disegnati dal costituente e col principio di razio­
nalità della legislazione. 
tata dalla Corte costituzionale, la quale aveva indicato le condizioni perché lo sciopero nei servizi 
pubblici essenziali potesse considerarsi legittimo. Con le sentenze n. 3 1 / 1 969 e n. 222/ 1 976, 
aveva affermato i l  principio che «L'esercizio del diritto di sciopero è garantito anche se implica /'inter­
ruzione dei servizi pubblici, eccetto che non si tratti di servizi il cui fimzionamento sia da considerarsi 
essenziale>. , rimettendo così le valutazioni al giudice comune. La stessa Corte, però, nel prendere 
atto dell'ambiguità della giurisprudenza comune, affermò essere «sempre possibile individuare fra 
tali servizi quelli che devono conservare fa necessaria efficienza - che sono poi quelli essenziali - e quelli 
suscettibili di essere sospesi o ridotti». Nella successiva sentenza n. 4/1 977 ha affermato testualmente 
che <da tutela della salute e dell'incolumità delle persone non può non limitare il concreto esercizio del 
diritto di sciopero»: per cui, richiamando gli articoli 32 e 2 Cost., ha concluso che motivi di tutela 
della salute o di sanità e motivi di sicurezza (intesa nel senso dell'integrità fisica e incolumità delle 
persone) possono costituire motivi sufficienti per impedire lo sciopero. Infine, con sentenza n .  
1 25/ 1 980 la  Corte costituzionale ha  affermato che non può essere contestata la  legittimità d i  
misure «che senza in  nulla coartare la libertà del lavoratore i l  quale abbia inteso scioperare, tendano a 
contenere gli effetti dannosi dello sciopero stesso, specie ove ricadano su servizi pubblici essenziali, come, 
nel caso delle disposizioni denunciate, la funzione giurisdizionale, •. Per la dottrina costituzionalistica, 
cfr. P. BARILE, E. CHELI, S. GRASSI, Istituzioni di diritto pubblico, Padova, 1 998, 706; G .  GHEZZI, 
Il lavoro, in Manuale di diritto pubblico, a cura di G.  Amato e A. Barbera, Bologna, 1 994, 880;  
anche Lo sciopero: disciplina convenzionale e autoregolamentazione nel settore privato e pubblico, in 
atti del IX congresso nazionale di diritto del lavoro, Fiuggi 8-9-1 0  aprile 1988, Milano, 1 989;  M. 
RUSCIANO, G .  SANTORO PASSARELLI, Lo sciopero nei servizi essenziali, Milano, 1 99 1 .  
58 Ritiene i n  ogni caso necessaria - per eventuali integrazioni - l'emanazione di nuovi provve­
dimenti legislativi per la riserva di legge contenuta nell'art. 40 Cost., G .  GHEZZI, Manuale, op. 
cit. , 880.  
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Per giunta, sia nel caso dell' individuazione dei servizi essenziali, di cui si 
è detto, che in quello della concreta specificazione dei servizi indispensabili 
di cui all'art. 1 59 t .u .o .ee.ll . ,  ci si trova di fronte ad un intreccio inestricabi­
le di servizi e funzioni, la cui comune matrice va ricercata nel carattere di 
strumentalità rispetto all' esercizio di diritti della persona (fondamentali o 
sociali) garantiti dalla nostra Carta costituzionale. 
Sta di fatto che, pur non avventurandosi qui in una distinzione concet­
tuale tra servizi e funzioni59, alla luce della individuazione operata dal d.m. 
28 maggio 1 993, tale confine appare quanto mai labile, onde risulta più 
corretto affermare che le somme impignorabili sono destinate sia all' esple­
tamento di servizi indispensabili dell' ente, sia all' esercizio dei compiti fon­
damentali (propri o delegati), che costituiscono oggi, entrambi, il fonda­
mento primo e la ragion d'essere delle autonomie locali nel nostro sistema 
istituzionale. Ed è evidente che in tale contesto deve correttamente svolger­
si (e rimane limitata) la discrezionalità dell'ente locale in sede di adozione 
della delibera di vincolo di cui all'art. 1 59, comma 3, t .u .o .ee . ll .  
8 .  - IL MODUS OPERANDI DEL DIVIETO DI PIGNORAMENTO: LA NULLITÀ ED I SUOI 
EFFETTI NEI CONFRONTI DEL TERZO TESORIERE. 
Una volta individuati i vari limiti che il legislatore pone all' attività 
esecutiva dei creditori dell' ente locale, occorre esaminare un altro aspetto -
non meno rilevante e denso di implicazioni - della disciplina in esame: 
occorre cioè verificare con quali modalità tali limiti e vincoli concretamen­
te operino anche nella realtà processuale e quali debbano essere i ruoli dei 
soggetti interessati ed in particolare del terzo tesoriere e del giudice dell' ese­
CUZIOne. 
Quanto al divieto di pignoramento delle somme destinate al pagamen­
to di retribuzioni e rate di mutui, nonché a pubblici servizi indispensabili 
di competenza dell' ente locale, il comma 2 dell' art. 1 59 cito dispone una 
sanzione particolarmente grave: la nullità (assoluta e, quindi, rilevabile an­
che d'ufficio dal giudice) delle procedure esecutive intraprese in violazione 
della norma, prevedendo, inoltre, al comma 4 dello stesso articolo, che tali 
(illegittime) procedure esecutive «non determinano vincoli sulle somme, né 
59 Sul punto, cfr. P. VIRGA, Diritto, op. loe. uft. cito Per un'ampia trattazione della tematica, 
oltre agli AA. già citati nel cap. I, al par. l ,  cfr. V. CERULLI IRELLI, Corso di diritto amministrativo, 
Torino, 1 997, 48 55; P. CIRIELLO, voce Servizi pubblici, in Ene. giur. , Roma, 1 990 sS. 
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limitazioni all'attività del tesoriere». Se la ratio della disposizione è chiara -
evitare che il contenzioso sulla pignorabilità delle somme (in conseguenza 
della sua lunga durata) arrechi all' ente lo stesso danno che proprio la previ­
sione dell' impignorabilità delle somme tende a scongiurare (e cioè il ' non 
poter disporre della necessaria liquidità per l'erogazione dei servizi p ubblici 
indispensabili) - altrettanto univoca appare anche la sua formulazione let­
terale, pur in presenza di una (soltanto) apparente inconciliabilità con le 
disposizioni del codice di rito. 
È bene ricordare che la formulazione in esame è quella risultante dalla 
novella introdotta con il d. lgs. 1 1  giugno 1 996 n. 336; quella originaria 
aveva già dato luogo, nella prassi giudiziaria, a non poche incertezze su di 
un punto in particolare, cioè su come operassero i vincoli imposti dall' ente 
sulle predette somme. Anche prima delle ultime modifiche, invero, dal te­
nore letterale della norma (che non conteneva la comminatoria della nulli­
tà del pignoramento e la previsione della necessità della notifica al tesoriere 
della deliberazione di vincolo) traspariva piuttosto chiaramente l' intento 
del legislatore di assicurare al terzo-tesoriere la libertà di erogare le somme 
pignorate in violazione dell'art. 1 1 3, comma 3. Ciò nonostante, l 'esperien­
za pratica aveva dimostrato che, forse correttamente, in mancanza della 
previsione espressa della nullità assoluta del pignoramento effettuato in vio­
lazione della disposizione dell' art. 1 1 3 ,  numerosi istituti bancari concessio­
nari dei servizi di tesoreria adottavano un atteggiamento di cautela, non 
erogando le somme illegittimamente pignorate, ancorché esse fossero vincolate 
per le finalità di cui all'art. 1 1 3, comma 260. 
Il nuovo testo della disposizione, come novellato dal d.lgs . n .  336/96 
(recepito ora nell'art. 1 59 t .u.o.ee.ll . ) ,  appare, invece, idoneo a fugare ogni 
dubbio interpretativo. Ciò in quanto esso trova come diretto destinatario, 
60 Del resto, tale atteggiamento si giustificava anche in ragione dell'orientamento della giu­
risprudenza e dottrina prevalenti; cfr. ad es. Trib. Avezzano, 14 aprile 1 993, in Banca, borsa e titoli 
di credito, 1 994, I I ,  589 ss., con nota di M. CIACCIA, il quale sottolinea che 'per effetto della 
notifica, la Banca tesoriere, nella sua qllalità di «terzo pignorato», � nssoggcttata agii obbLighi che /11. 
legge impone al custode giudiziale, per CIti non l'w) dislrtJrre i fondi resi impignombili sotto commimuoria 
di sanzioni, anche di carattere penale (cfr. ar/.. 546 c.p.c. in re/oz;om agli artt. 334 e 335 c.p.)". I l  
vecchio testo dell' art. 1 13 era i l  seguente: "Non sono ammesse procedure di esecuzione e di espropriazione 
forzata nei confronti degli enti locali di cui all'art. l, comma 2 presso soggetti diversi dai rispettivi 
tesorieri. Gli atti esecutivi eventualmente intrapresi non determinano vincoli sui beni oggetto del/a 
procedura espropriativa. 2. Non sono soggette ad esecuzione forzata le somme di competenza degli enti 
locali di cui all'art. 1, comma 2 destinate a: a) pagamento delle retribuzioni al persol/ale dipendente e 
dei conseguenti oneti previdenziali per i tre mesi successivi; b) pagamento delle rate di mutui scadenti 
nel semestre in corso; c) espletamento dei servizi locali indispensabili». 
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tra gli altri, proprio il tesoriere, che è chiamato ad applicarla quando sia 
stata adottata e notificata da parte dell' ente la deliberazione della Giunta di 
vincolo semestrale, che produce l'impignorabilità delle somme ivi quantifi­
cate e destinate, tra l'altro, all' espletamento di servizi pubblici indispensa­
bili (di cui si è detto nel paragrafo 7) e la conseguente «nullità» del pignora­
mento illegittimamente eseguitoG1 •  
Ora, se si  coordina la disposizione di cui al  comma 2 con quella del 
comma 4 dello stesso art. 1 59 (secondo cui «le procedure esecutive eventual­
mente intraprese in violazione del comma 2 non determinano vincoli sulle 
somme né limitazioni all'attività del tesoriere») e del comma 3, per cui la 
delibera di vincolo va notificata al tesoriere, dovrebbe concludersi che l'in­
tenzione del legislatore sia quella di conferire proprio a quest'ultimo sog­
getto il potere di rilevare egli stesso l'impignorabilità delle somme, essendo 
stata a tal fine disposta la necessità della predetta notificazione. Non può 
mancarsi di sottolineare, però, che siffatta interpretazione della disposizio­
ne in questione pone problemi di coordinamento con la disciplina del co­
dice di rito, aprendo tutta una serie di questioni. L'ostacolo maggiore alla 
ricostruzione sopra proposta è rappresentato dalla norma dell'art. 546 del 
c.p.c. ,  che prevede il prodursi del vincolo tipico del pignoramento (indi­
sponibilità delle somme e loro destinazione al soddisfacimento del credito 
per cui si procede) fin dal momento della notificazione al terzo dell' atto di 
pignoramento e contestuale citazione a comparire all'udienza fissata dal 
creditore per rendere la dichiarazione di quantità. 
61 Giova qui sottolineare che in dottrina e giurisprudenza è controversa l ' individuazione e 
classificazione delle figure patologiche dell'atto processuale. Lart. 1 56 del codice di rito stabilisce 
che "Non può essere pronunciata la nullità per inosservanza di forme alcun atto del processo. se la 
nullità non è commintllil pc/' Legge. Può tuttavia essere pronunciata quando l'atto manca dei requisiti 
indispensabili per il raggìulIgimento dello scopo». Dal fatto che le disposizioni codicistiche adopera­
no soltanto i l  rcnninc «nul/irtì», (! non anche quello di annullabilità, senza quindi operare distin­
zioni di sorta, alcuno (cfr. G. VERDE, Profili del processo civile, Napoli, 1 988, 302) ha tratto la 
conseguenza dell'esistenza, nell'ordinamento processuale, della sola categoria della nullità. Tutta­
via, non v'è dubbio che le categorie elaborate della dottrina civilistica in relazione al negozio 
giuridico possano rivelarsi di una qualche utilità anche per quel che attiene alle patologie degli atti 
processuali, come, peraltro, frequentemente sostenuto anche dalla dottrina processualistica. In tal 
senso, v. ad es. V DENTI, voce Nullità degli atti proeessttali civili, in NovÌJsimo Dig. it., XI, Torino, 
1 965,  467 ss. In particolare, per quel che qui interessa, assume importanza la distinzione fra 
nullità assoluta e relativa, fondata sul dato testuale dell'art. 1 57, primo comma: quella assoluta è 
rilevabile sempre ed anche di ufficio dal giudice, con conseguente insanabilità, mentre quella 
relativa è eccepibile dalla parte e può essere sanata a condizione che l'arto abbia raggiunto lo scopo 
cui è destinato (cfr. art. 1 57, ult. co. ,  c.p.c .) .  Proprio in una simile prospettiva può essere intesa la 
nuova formulazione dell'art. 1 1 3, 2 coml1kl, d . lgs. n. 77/95, che rende chiaro l'intento del legisla­
tare di collegare all'impignorabilità di cui si è detto la prima (più grave) sanzione. 
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Una volta effettuato il pignoramento, cioè, sulle stesse somme finisco­
no per gravare due diversi vincoli di destinazione: da un lato quello impo­
sto dall' ente per il pagamento di retribuzioni e mutui e per l 'espletamento 
dei servizi pubblici; dall'altro, quello conseguente al pignoramento esegui­
to - sulle stesse somme - dall'ufficiale giudiziario. Ora, nell'ipotesi qui con- . 
siderata (che presuppone l'anteriorità della deliberazione di vincolo rispet­
to al pignoramento, perché in caso contrario nulla quaestio) , nel momento 
in cui l'ufficiale giudiziario si reca dal terzo tesoriere per pignorare somme 
di denaro già vincolate dall' ente locale ex art. 1 59 cit . ,  egli dà corso ad un 
atto che è, secondo la medesima disposizione, nullo in radice ed improdut­
tivo di effetti ab origine. E poiché l'effetto tipico del pignoramento è - ai 
sensi dell'art. 546 c.p .c. - il prodursi del vincolo di destinazione delle som­
me pignorate al soddisfacimento del diritto di credito per il quale si proce­
de, deve ritenersi che, nel caso qui considerato, è proprio questo l'effetto 
che, stante la sanzione della nullità di cui all' art. 1 5 9  cit. ,  non può determi­
narsi. Le somme, cioè, continuano ad essere vincolate unicamente alla de­
stinazione loro impressa dall' ente locale con la deliberazione di cui al com­
ma 3 dell'art. ult. cit. , essendo escluso dal successivo comma 4 della mede­
sima disposizione il prodursi di qualsivoglia vincolo in conseguenza dell' at­
tività esecutiva illegittimamente intrapresa dal creditore. Peraltro, il tesorie­
re è tenuto a considerare le somme come ancora vincolate alle destinazioni 
indicate nella delibera della Giunta e ad utilizzarle secondo tali finalità, in 
conformità delle indicazioni e delle richieste dell' ente. Ciò perché la norma 
presuppone la semplice adozione della deliberazione di vincolo ai fini del 
prodursi degli effetti previsti (nullità, impignorabilità, ecc.)62. D'altro can-
62 La migliore dottrina dubita dell'autonomia concettuale della categoria (patologica) del­
l ' inesistenza o nullità dell'atto amministrativo e la connette all'ipotesi di carenza di potere. Sul 
punto,  cfr. in particolare, M.S.  GIANNINI, Diritto, op. cit., 1 ,  620 ss., il quale la  definisce una 
«creazione delfa giurisprudenza della Corte di cassazione». Secondo A. AzZENA, Validità ed invalidi­
tà degli atti amministrativi, in  AA.VV. ,  Diritto Amministrativo, op. cit. , 1 249 ss . ,  la nullità è circo­
scritta alle sole ipotesi di carenza di attribuzioni e di incompetenza assoluta. Analoga tesi era già 
sostenuta da E. CAPACCIOLI, Manuale di diritto amministrativo, 2, Padova, 1 983, l, 383-384. 
Non manca, tuttavia, un orientamento secondo cui, in sintonia con la giurisprudenza della Corte 
di cassazione, la nullità ricorrerebbe in carenza di elementi essenziali quali i l  soggetto, la forma o 
l'oggetto (cfr. Cass. ,  sez. 1, 23 ottobre 1 968, n. 34 1 4, in Giust. civ. , 1 969, 1 ,  909) : sicché, in 
mancanza di uno degli elementi essenziali dell'atto, esso può essere ritenuto assolutamente nullo ; 
in tal senso, cfr. P. VIRGA, Diritto, op. cit. , 2, 4 l .  
Per l ' individuazione degli elementi essenziali dell'atto amministrativo, cfr. P. VIRGA, lLprov­
vedimento amministrativo, Milano, 1 968, 1 63 ss. Va tuttavia osservato che la tesi proposta dall 'A. 
non è concordemente accettata dalla dottrina, che non è d'accordo né sull' identificazione dei 
singoli elementi dell'atto, né sul numero di quelli che possono esser considerati essenziali. Sulla 
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to, tale deliberazione, come tutti gli atti amministrativi, è assistita dalla 
presunzione generale di legittimità, oltre che di efficacia ed esecutività63. 
Ne discende l'ulteriore corollario che soltanto un atto di sospensione del­
l'efficacia della stessa, adottato eventualmente nella fase di controllo, ovve­
ro in sede di cognizione ordinaria di legittimità, da parte del giudice ammi­
nistràtivo ex art. 2 1 1. 1 034/ 1 97 1 ,  potrebbe sospenderne l'esecutività, mentre 
in difetto di tale sospensione, la delibera resta idonea a produrre i suoi 
effetti, con il conseguente obbligo, a carico del terzo tesoriere, di ignorare 
del tutto il pignoramento riguardante le somme vincolate. 
Tale soluzione sembra la più corretta perché in sintonia con l'esigenza 
fortemente avvertita dal legislatore (e chiaramente manifestata con le mo­
difiche già apportate con il d. lgs. 336/96) di evitare ab origine che i pigno­
ramenti illegittimamente eseguiti portino alla paralisi delle attività istitu­
zionali dell' ente locale. 
9. - LE RICADUTE PROCESSUALI. 
Ciò posto sul piano sostanziale, occorre ora verificare cosa accade sul 
piano più strettamente processuale. In sede di udienza ex art. 547 c.p.c. , il 
terzo tesoriere, a meno di imprevisti, rende una dichiarazione di quantità, 
in cui evidenziando la presenza del vincolo apposto sulle somme dall' ente 
locale, rileva la mancanza di fondi disponibili e liberamente pignorabili da 
parte del creditore. 
Ora, la difficoltà è costituita dal fatto che le questioni relative alla pi­
gnorabilità dei beni sottoposti ad esecuzione forzata, com'è noto, non pos­
sono esser fatte valere dal terzo in occasione della dichiarazione di quantità 
resa in udienza, ma devono costituire oggetto di rituale opposizione all' ese­
cuzione proponibile dal debitore ex art. 6 1 5, comma 2 c.p.c . ,  secondo cui 
«quando si contesta il diritto della parte istante a procedere ad esecuzione forza­
ta e questa sia iniziata, l'opposizione di cui al comma precedente e quella che 
riguarda la pignorabilità dei beni si propongono con ricorso al giudice dell'ese-
tematica conviene rinviare altresì a trattazioni classiche quali quelle di C. ALESSI, Principi di 
diritto amministrativo, Milano, 1 974, 276; A. M. SANDULLI, Manuale, op. cit. , 698; A. BASSI. 
Lezioni di diritto amministrativo, Milano, 1 99 1 ,  79. Per una posizione dubitativa, cfr. G .  
ACQUARONE, Attività amministrativa e provvedimenti amministrativi, Genova, 1 985 ,  1 0 1 ;  C .  
MIGNONE, Gli elementi dell'atto amministrativo, i n  AA.vv., Diritto amministrativo, op. cit. , 1 23 1 .  
63 Cfr. P. VIRGA, Diritto, op. cit. , 2, 99; M .  S .  GIANNINI, Diritto, o . cit. , l ,  585 ss. 
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cuzione» .  La disciplina codicistica prevede cioè uno strumento processuale 
tipico attraverso la quale il debitore può far valere le sue ragioni di contesta­
zione del diritto della parte creditrice di procedere ad esecuzione forzata e 
tale strumento è costituito (soltanto) dall'instaurazione di un giudizio di 
cognizione tipizzato (opposizione all' esecuzione) , volto all' accertamento 
dell'impignorabilità dei beni oggetto dell'esecuzione. In tale sede cognito­
ria, infatti, la giurisdizione del giudice ordinario a tutela della posizione di 
diritto soggettivo del creditore non è influenzata dall' eventuale natura pubbli­
ca del debitore esecutato, rilevante sotto il diverso profilo della inespropriabilità 
di taluni beni, ove vincolati all' esercizio della funzione pubblica64• 
Siffatto strumento processuale è, invero, espressione di un principio 
generale dell' ordinamento, quello della giurisdizionalizzazione delle con­
troversie inerenti a posizioni di diritto soggettivo, per cui anche nell'ambito 
del processo esecutivo, ogni contestazione tra le parti, che riguardi diritti 
delle stesse, può essere decisa soltanto da un soggetto che sia in posizione di 
sufficiente terzietà, cioè dal giudice, chiamato nella specie ad accertare la 
sussistenza dei presupposti legali dell'impignorabilità, cioè della delibera­
zione diretta a vincolare le somme impignorabili. 
Lapplicabilità di tale principio è stata recentemente affermata dalla giu­
risprudenza, con specifico riferimento all'ipotesi di pignoramento di som­
me vincolate dall' ente locale, operato nella vigenza della precedente disci­
p lina, contenuta nell' art. I l  d.l . 1 8  gennaio 1 993 n. 8, conv. in 1. 1 9  marzo 
1 993 n. 68, norma, che, pur prevedendo l 'impignorabilità delle somme 
destinate dall' ente locale all' espletamento di servizi pubblici essenziali, non 
disponeva, come si è detto nel precedente paragrafo, la sanzione della nul­
lità assoluta del pignoramento illegittimo. In precedenza la Corte di cassa­
zione aveva precisato che il terzo debitore del debitore esecutato non era 
legittimato «a far valere la non pignorabilità del bene - neanche sotto il profilo 
(,4 In effetti, anche dopo l'entrata in vigore della l .  n. 68 del 1 993 (su cui v. più avanti nel 
testo), la Corte di cassazione, 55.UU. , 24 settembre 1 997 n .  9383, in Foro amm. , op. cit., 1 1 99 
(con nota redazionale di R.I.) ,  ha ribadito che la p.a. si trova nella stessa situazione di un qualsiasi 
debitore privato con conseguente assoggettabilità all'espropriazione forzata anche delle somme 
già iscritte in bilancio, salvo il caso in cui esse siano da ricomprendere nel patrimonio in disponibile 
dell'ente pubblico , a seguito di provvedimento amministrativo o nonna di legge che li abbia 
vincolati ad una concreta funzione pubblica. Ne discende che «la recente l. n. 68 del 1993 si è 
limitata a disciplinare con maggiore rigore e precisione i limiti di pignorabilità delle somme rientranti 
nella contabilità degli enti pubblici e da questi destinate a soddisfare esigenze pubblicistiche, e la 
correlata contestazione, risolvendosi, appunto, in una ragione di impignorabilità, attiene non alla 
giurisdizione ma al merito, ed è deducibile, da parte della debitrice, con l'opposizione all'esecuzione, ai 
sensi dell'art. 615 c.p. c. ». 
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dell'esistenza di vincoli di destinazione, in caso di somme depositate presso isti­
tuto di credito tesoriere di ente pubblico - la questione attenendo al rapporto 
tra creditore procedente e debitore esecutato, il quale ultimo si può avvalere 
dell'opposizione all'esecuzione prevista dall'art. 615 c.p .c. »65 .  Da questa pre­
messa, veniva desunto poi il corollario della irrilevanza, ai fini della valuta­
zione del carattere positivo o negativo della dichiarazione di quantità resa in 
udienza dal tesoriere, dell'indicazione dell' esistenza di un vincolo di destinazio­
ne impresso dall'ente locale, non essendo tale indicazione ritenuta idonea a far 
venir meno il carattere di positività della dichiarazione medesima. Siffatto orien­
tamento, che trovava il proprio fondamento, oltre che nei principi generali, 
anche nella formulazione «prudente» dell' art. I l  d.l. n. 8/93 conv. in 1. 68/93 
cit., appare superato in conseguenza dell'introduzione nell'ordinamento del­
l'art. 1 1 3 d.lgs. n. 77/95, così come riformulato dall'art. 39 d.lgs n. 336/96 (ora 
art. 1 59 t.u.o.ee.ll. cit.) .  In tale quadro ricostruttivo, il quid novi, rispetto alla 
precedente normativa, è costituito proprio dalla sanzione della «nullità rilevabile 
anche d'ufficio dal giudice» per i pignoramenti illegittimamente eseguiti su som­
me vincolate dall' ente locale. Sebbene la disposizione non specifichi quale sia il 
giudice cui è rimesso il potere di rilevare d'ufficio la nullità del pignoramento (e 
cioè se esso debba essere il giudice dell' esecuzione o quello dell' opposizione 
all'esecuzione), deve, però, ritenersi logicamente, perché la norma abbia una 
reale portata precettiva, che tale giudice sia proprio quello dell' esecuzione, il 
quale, già in sede di udienza per la dichiarazione del terzo ex art. 547 c.p.c., 
facendo leva sulla rilevabilità «anche» d'ufficio della nullità del pignoramento, 
può verificare la sussistenza di vincoli ex art. 1 59 cito sulle somme pignorate, 
accertando sotto il profilo strettamente formale l'esistenza della deliberazione 
della Giunta comunale (o provinciale) di destinazione delle somme, che anche 
il tesoriere è obbligato a depositare al momento della dichiarazione di quantità, 
con conseguente eventuale declaratoria, su istanza del debitore o del terzo teso­
riere stesso (o, per l'appunto, anche di ufficio) , di nullità e di inefficacia del 
pignoramento e di estinzione della procedura esecutiva66 . Il sindacato del 
giudice dell' esecuzione è quindi limitato, in tale ipotesi, all' esistenza, nei 
. 65 Cfr. Cass., III sez. Civ. , 1 5  novembre 1 994 n .  9623, in Rep. Foro it. , 1 994, 883, ma v. 
anche Pret. Salerno, sez. dist. di Eboli, 20 dicembre 1 994, in Giur. merito, 1 995, 425, secondo cui 
"l'impignorabifità di beni della p.a. deriva non da mere dichiarazioni della stessa p.a., ma da vincoli 
legislativamente imposti, che è onere de/l'esecutato provare ex art. 615 c.p. c'!! , sicché «nell'esecuzione 
presso terzi, la dichiarazione del terzo circa l'indisponibiJità delle somme dovute al debitore esecutato 
equivale, ai sensi degli artt. 547 e 55. c.p. c., a dichiarazione positiva)) . 
66 In  tale caso, il giudice dovrebbe pronunziare l'estinzione con ordinanza (in udienza o 
anche fuori udienza) ex art. 630 e.p.e. 
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suoi  elementi essenziali, dell' atto amministrativo ed è perciò diverso dal 
sindacato che il giudice ordinario può effettuare - per incidens - sulla legit­
timità dell' atto amministrativo ai sensi degli artt. 4 e 5 1. 20 marzo 1 865 n. 
2248 alI . E) . Siffatta delibazione potrà essere compiuta, invece, qualora il 
creditore procedente, contestando la dichiarazione di quantità resa in udienza 
dal tesoriere, chieda 1'accertamento dell' obbligo del terzo ed instauri così il 
giudizio previsto dall'art. 548 c.p.c. In una simile ipotesi, il giudice adito, 
sulla base delle eccezioni formulate dal creditore, ben potrebbe (ed anzi 
dovrebbe) delibare, al limitato fine della disapplicazioné7, la legittimità del­
la deliberazione di vincolo. Tale soluzione ha il pregio, a nostro avviso, di 
risultare in armonia tanto con la lettera, quanto con la ratio dell' art. 1 59 
cit. , che non rimane svuotato del suo particolare significato pratico (evitare 
che i pignoramenti illegittimamente eseguiti portino alla paralisi delle atti­
vità istituzionali dell' ente) , proprio valorizzando il dato letterale, che vuole 
il tesoriere svincolato dagli effetti dell'esecuzione e quest'ultima, se intra­
presa in violazione del divieto posto dalla norma, assoggettata alla grave 
sanzione della nullità assoluta. 
l O . - MOMENTI PATOLOGICI. 
Possono, tuttavia, determinarsi, nella prassi, momenti patologici, do­
vuti ad un atteggiamento di eccessiva cautela del tesoriere o all' ambiguità 
della dichiarazione che egli talvolta rende dinanzi al giudice dell' esecuzione. 
In primo luogo, può accadere che il tesoriere ritenga, nel lasso di tempo 
intercorrente tra il pignoramento e l'udienza ex art. 547 c.p.c. ,  che le som­
me siano vincolate al pignoramento medesimo. Il problema dal punto di 
vista pratico è, in questo caso, assai limitato, perché generalmente non tra­
scorre molto tempo tra il pignoramento e l'udienza, nella quale, come si è 
(,7 Sul sindacato del giudice ordinario sull'atto amministrativo e sulla disapplicazione dell'at­
to amministrativo nel giudizio civile, v. A. ROMANO, Giurisdizione amministrativa e limiti della 
giurisdizione ordinaria, Milano, 1 975; S .  MA ROTTA, Il sindacato del giudice ordinario sull'atto 
amministrativo, Napoli, 1 976; L. CANNADA BARTOLI, [71 tema di giurisdizione e di dùapplicazionc, 
in Foro amm. ,  1 976, 2608; G .  VERDE, Rimozione degli att; mnm;nùtmtiv; ed effittivitlì delLrz tuteLrz. 
in Dir. proc. amm., 1 984, 42; S .  CASSARINO, Problemi della disapplicazione degli atti amministra­
tivi nel giudizio civile, in Riv. trim. dir. e prac. civ., 1 985,  864; A. BARDUSCO, Brevi considerazioni 
su Ifa disapplicazione di un atto amministrativo, in Giust. civ. , 1 988, 1 ,  29 1 9; P. VIRGA, La tutela, op. 
cit. , 1 2 1  55.;  P. MORABITO, llgiudice ordinario e l'atto amministrativo, in Funz. amm., 1 990, 96; E. 
MESSI, Rilievi in tema di diniego di applicazione di atti amministrativi non conformi alfe leggi da 
parte del giudice ordinario (art. 5 l. 20 marzo 1865 ali. Ej, in Studi Guicciardi, 1 2 1 .  
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visto, il più delle volte il tesoriere rende opportunamente una dichiarazione 
di quantità che indica la presenza del vincolo sulle somme pignorate, con­
sentendo così al giudice dell' esecuzione di rilevare la nullità del pignora­
mento. Anche sul piano teorico, la circostanza che il tesoriere ritenga le 
somme vincolate al pignoramento illegittimamente eseguito e che, quindi, 
non ne consenta l'utilizzazione in conformità della deliberazione giuntale 
di vincolo, attiene più strettamente alla dinamica del rapporto tra l'ente 
concedente e l' istituto bancario concessionario del servizio di tesoreria68, 
rimanendo estraneo alla questione l'aspetto processuale della vicenda, de­
stinata comunque a trovare la propria conclusione in sede di udienza ex art. 
547 c.p.c. 
Diverso, e denso di aspetti ben più problematici, è il caso che può veri­
ficarsi allorché il tesoriere renda in udienza una dichiarazione di quantità 
«ambigua», dalla quale non emerga in maniera chiara ed univoca la sussi­
stenza della deliberazione comunale di vincolo. Non essendo, infatti, alle­
gato al processo il fatto della presenza di tale deliberazione, il giudice non 
potrà rilevare - d'ufficio - la correlativa eccezione di nullità del pignora­
mento, a meno che nel processo esecutivo non si sia costituito anche l'ente 
debitore, il quale abbia asserito resistenza della deliberazione di vincolo. In 
mancanza dell' allegazione in giudizio della deliberazione, deve ritenersi che 
il giudice dell' esecuzione non possa far altro che assegnare le somme pigno­
rate al creditore procedenté9• 
1 1 . - LA SENTENZA DELLA CORTE COSTITUZIONALE N. 69 DEL 20 MARZO 1 998:  
EFFEITI ED INTERPRETAZIONE DELL'ADIECTJO ALLA LUCE DELL'ENTRATA IN VIGO­
RE DEL T.U.O.EE.LL. 
Occorre ricordare che la disciplina compiuta della materia, prima del­
l'entrata in vigore dell' art. 1 59 t .u.o.ee.ll . , risultava anche da una decisione 
6� In particolare, potrebbe trovare applicazione, in una ipotesi del genere, l'art. 53 del d.lgs. 
n. 77/95 (ora art. 2 1 1 t .u.o.ee.!! .) , che prevede la responsabilità del tesoriere, con tutte le  sue 
attività ed il suo patrimonio, nel caso di danni procurati all'ente affidante. 
69 Il giudice, infatti, ancorché si tratti di eccezioni rilevabili di ufficio, non può egli stesso 
introdurre nel processo i fatti costitutivi delle eccezioni medesime, vigendo nel nostro ordina­
mento processuale il principio dispositivo in materia di allegazioni delle parti. Né, d'altra parte, 
dovrebbe ritenersi consentito al Comune debitore proporre opposizione all'esecuzione per far 
valere l'impignorabilità in un separato giudizio di accertamento, perché la nullità del pignoramento, 
avendo l 'atto raggiunto lo scopo, non potrà più esser pronunciata, a mente del disposto dell'art. 
1 56, ulr. co., c.p.c. 
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«additiva» della Corte costituzionale: con sentenza n .  69 del 20 marzo 1 998, 
quest'ultima si era, infatti, pronunciata sulla questione della impignorabili­
tà delle somme di pertinenza degli enti locali, sia pure in relazione alle 
disparità di trattamento rispetto ad altra categoria di credito filo . 
La disposizione interessata dalla pronuncia è proprio l'art. 1 1 3 del d. lgs . 
25  febbraio 1 995 n ,  77 nel testo modificato dal d. lgs, 1 1  giugno 1 996, n. 
336, divenuto ora 1'art. 1 59 t, u.o,ee . ll .  
Il comma 3 del medesimo art, 1 1 3 subordina, come sÌ  è visto nel pre­
cedente paragrafo, l' operatività dei limiti previsti dal comma 2 all' emana­
zione, da parte dell' organo esecutivo, della delibera, da adottarsi ogni seme­
stre (e da notificarsi al tesoriere) , in cui sono quantificati gli importi da 
vincolare7l .  Ma proprio il comma 3 risulta «modificato» (per così dire) dalla 
ricordata sentenza additiva della Corte costituzionale, che lo ha dichiarato 
illegittimo nella parte in cui non prevede che 1' impignorabilità delle som­
me destinate ai fini ivi indicati non operi qualora, dopo 1'adozione da parte 
dell' organo esecutivo della delibera semestrale di quantificazione preventi­
va degli importi delle somme stesse, siano emessi mandati a titoli diversi da 
quelli vincolati, senza seguire l'ordine cronologico delle fatture così come 
pervenute per il pagamento o, se non è prescritta fattura, delle deliberazio­
ni di impegno da parte dell' ente. 
Va subito qui affrontata una questione preliminare - la cui soluzione 
influenza direttamente 1'attuale portata testuale dello stesso art. 1 59 cito - ,  
se cioè la pronuncia conservi la propria efficacia additiva in relazione alla 
disposizione, ovvero quest'ultima, es endo stata per così cUre « novata)) dal 
legislatore delegato del t .U . ,  debba intend rsi autonoma dalla precedente. È 
di tutta evidenza, infatti, che optando i per tale seconda oll lzione, la ua 
formulazione rimarrebbe solo quella voluta da ulti mo dal legislarore ddegaro, 
salvo nuovi, eventuali interventi di adeguamenro da parte della Consulta. 
A nostro sommesso avviso,  tenuto conto della fonte in cui l'art. 1 5 9  è 
'contenuto (ossia un testo unico compilatorio) , non può riconoscersi ad 
esso una forza modificatrice del diritto oggettivo già vigente, In altre paro-
70 Per un commento della pronuncia sia consentito fare rinvio a E, BONELLI, Profili, op. cit. , 
1 79 55. 
71 Si ricorda che, 'il comma interessato dalla pronuncia della Corre era c051 formulato: "Per 
l'ope/'ITtivitrì dei limiti tllL'esecuziolle jorZilta di CII; aL comma 2 occorre che t'm'gllllo csecutivo, COli 
delibt:l'flZioll� tifi adottarsi per og1à semestre e notifictl/n ai cesOIÙr(. q/lal/lìjìcbi preventivl1menlff gli 
importi dffllt somme destil/l1.te Itlle mddefle firmlit;',I. Come i vedrà in appresso. la necessità del la  
nOI  j Jìcaziol1c al tèS fiere della del iberazione di vincolo è circosranza che compon3 qualche diffi­
coltà di coordinamemo con l'adiectio operata dalla Corte. 
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le, essendo il t.u.o.ee.ll. fonte di cognizione e non di produzione, diretto a 
raccogl iere in W1 contesto Jegislacivo unifìcaro72 una congerie di disposizioni 
ema nare disorganicamente in t mpi diversi, esso deve ritenersi riproduttivo 
taut court deli medesime dispo izioni vigenti, come si é detto sopra73 • Sicché 
sarà sempre possibile ritenere, ad esempio, che determinate disposizioni, ancor­
ché inserite in un testo unico, siano state in realtà abrogate, mentre la circostan­
za che certe disposizioni non vi siano incluse non ne impedirà l'applicazione, se 
esse risultino tuttora vigent?4. Di qui l'impossibilità di considerare espunte dal­
l'ordinamento, in virtù dell'emanazione di un t.U., eventuali addizioni testuali 
non recepite dal legislatore delegar e dipend nti da sentenze di accoglimento 
della Corte costituzionaJe del cipo di quella sopra richiamata. Ne consegue che 
anche alI'art. 1 59 deve ritenersi apportata la medesima adiectio di cui si è detto; 
tanto più che tale disposizione riproduce fedelmente la stessa formulazione del­
l'art. 1 1 3 cit. ,  che ne risulta sì abrogato, ma per rivivere in identico testo sia pure 
in una fonte di cognizione diversa. Di qui la necessità, per l'interprete, di tenere 
nel dovuto conto la ricordata adiectio del giudice delle leggi, anche dopo l'entra­
ta in vigore del nuovo t.U. 
Venendo all'intervento della Corte, quest'ultima ha, in sintesi, sostan­
zialmente ritenuto che la norma del comma 3 del suddetto articolo 1 1 3 ,  
nell'accordare ai  soli enti locali la  possibilità di opporre l'impignorabilità di 
somme di danaro, indipendentemente dall' osservanza di un determinato 
ordine cronologico nell' emissione dei mandati a titoli diversi da quelli vin­
colati, sia immotivatamente diversa da quella dell'articolo 1 ,  comma 5 ,  del 
decreto-legge 1 8  gennaio 1 993 n. 9 (convertito con modificazioni nella 
legge 1 8  marzo 1 993  n. 67) , che contiene la disciplina dell' impignorabilità 
delle somme di pertinenza delle unità sanitarie locali, ed ha così adeguato -
con l'adiectio in parola - a tale disciplina quella relativa all'impignorabilità 
delle somme di competenza degli enti locali, sussistendo altrimenti la viola­
zione del principio di eguaglianza di cui all'articolo 3 della Costituzione. 
Trattasi di una pronuncia di particolare rilievo, anche per i suoi riflessi 
sull' intera materia delle espropriazioni forzate (come si è anticipato75) , sic-
72 Dispone l'art. 3 1  della l .  3 agosto 1 999 n. 265 che «il Governo della Repubblicll è dt.degato 
ad adottare, con Decreto Legislativo, un Testo Unico Tlcl quale sono l'iunitc e cooldim(tC le disposizioni 
legislative vigenti in materia di ordinamento dei comuT/i e ,Mlc province t! loro forme associative». 
73 V. in ispecie, cap. I I I ,  al par. 2, nel testo e al la nota 27. 
74 Cfr. V. CRISAFULLI, Lezioni di diritto costituzionale (II ,  2, Le fonti normative) , Padova, 
1 993, 9. L'A. conclude, quindi, che sotto l'accennato profilo «il valore dei testi unici di mera 
compilazione è pressoché nullo)). 
75 V. mpra par. 1 di questo capitolo. 
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ché l'interprete non può prescindere da un'attenta considerazione delle ra­
gioni addotte dal giudice delle leggi a sostegno delle proprie tesi. 
Giova sottolineare fin da ora, per il rilevo che assumerà in seguito, il 
dato che la formulazione del tertium comparationis preso in considerazione 
(e cioè del già citato articolo I ,  comma 5 del decreto legge n. 9/93, conv. in 
l .  n. 67/93) è a sua volta risultante da un' altra sentenza additiva della Corte 
costituzionale, la n. 285 del 29 giugno 1 99576• In quell' occasione, la Con­
sulta effettuò un' operazione logica uguale e contraria rispetto a quella che è 
a fondamento della sentenza n. 69/98, adeguando la disciplina dell'impi­
gnorabilità delle somme di competenza delle unità sanitarie locali a quella 
dell'impignorabilità delle somme di competenza degli enti locali, contenu­
ta, all'epoca, nell'art. I l  del decreto-legge 1 8  gennaio 1 993, n. 68,  conver­
tito nella legge 1 9  marzo 1 993, n. 68 .  Quest'ultima disposizione subordi­
nava l' operatività dei vincoli di impignorabilità delle somme di competen­
za degli enti locali, destinate alle particolari finalità sopra indicate, alla cir­
costanza che, dal momento dell'adozione della delibera di vincolo, non 
fossero stati emessi dalla Giunta mandati di pagamento a titoli diversi da 
quelli vincolati, se non seguendo l'ordine cronologico delle fatture così come 
pervenute per il pagamento o della data della deliberazione d'impegno da 
parte dell' ente, trattandosi di pagamenti non soggetti all' obbligo di fattura­
zione. Lo stesso obbligo non era previsto dall' articolo 1 ,  comma 5, del d.l . 
n .  9/93, conv. in l .  67/93, per le unità sanitarie locali, le quali, quindi, 
potevano opporre l'impignorabilità delle somme anche in presenza di man­
dati di pagamento emessi a titoli diversi o che non seguissero l'ordine cro­
nologico delle fatture. 
La Corte, nell' occasione, rilevò la violazione dell' articolo 3 della Costi­
tuzione, non ritenendo ragionevole (ed anzi qualificando come discrimina­
toria) la suddetta diversità di disciplina, ed adeguò, con sentenza additiva, 
il comma 5 dell'art. 1 d.l . n. 9/93 all'articolo I l  del d.l. n. 8/9377• In questo 
senso la norma, che nel giudizio sfociato nella pronuncia n. 69/98 ha as­
sunto il ruolo di tertium comparationis (e cioè l'art. 1 ,  comma 5, d.l . 9/93) , 
è stata essa stessa costruita dall'intervento della Corte costituzionale, il che 
rappresenta una circostanza non certo comune, oltreché densa di implica-
7(, La si può leggere in Cons. St. , 1 995,  I I ,  1 003. 
77 In particolare, secondo la Corre l'art. I ,  comma 5, del d.l. n. 9 del 1 993 «non si limita a 
recepire i principi elaborati dalla giurisprudenza in tema di esecttzione forzata contro le pubbliche 
amministrazioni (come ritengono alcuni giudici di merito), bensì innova nell'ordinamento, introdu­
cendo un regime privilegiato per le unità sanitarie locali". 
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zioni problematiche, come si chiarirà di qui ad un momento. 
Giova, anzitutto, sottolineare che la Corte è intervenuta su di una ma­
teria che oggettivamente è la medesima (impignorabilità di particolari cate­
gorie di somme di danaro di competenza di soggetti pubblici e destinate al 
perseguimento di interessi di natura pubblicistica) , ma che dal punto di 
vista soggettivo si sdoppia, in quanto il legislatore ordinario ha regolamen­
tato il punto in distinte sedi, rispettivamente per gli enti locali (dapprima 
con l'art. I l  del d.l .  n. 8/93 - conv. in l. n. 68/93 - e poi con l'art. 1 1 3 del 
d.lgs. n. 77/95 e succo mod. ,  divenuto ora l'art. 1 59 t .u .o.ee.ll.) e per le 
unità sanitarie locali (art. 1 ,  comma 5, del d.l. n. 9/93, conv. in l. n. 67/93) . 
Analizzando i soli dati emergenti dalla lettura delle citate disposizioni 
nella loro formulazione originaria (senza cioè gli interventi additivi della 
Corte costituzionale) , risulta che: 
a l )  per gli enti locali, la disciplina originaria (art. I l  d.l .  n. 8/93) richie­
deva, al fine della possibilità di opporre al creditore procedente 1'impigno­
rabilità delle somme, l'onere di non emettere mandati di pagamento a titoli 
diversi da quelli vincolati, se non seguendo l'ordine cronologico delle fattu­
re o degli impegni di spesa; 
a2) la disposizione in oggetto fu però abrogata (come si è visto)ls, nel 
quadro della riforma complessiva della finanza locale, dall'articolo 1 23, letto 
q) , del d. lgs. n. 77/95, nel quale però trovò posto l'articolo 1 1 3 ,  del tutto 
analogo all'art. I l  d.l. n. 8/93 riguardo all'impignorabilità delle somme, 
ma che non contemplava l'onere di cui sopra; 
b) per le unità sanitarie locali, invece, il legislatore fin dall'inizio mostrò 
di non considerare rilevante, ai fini dell'impignorabilità, 1'eventuale emis­
sione di mandati di pagamento a titoli diversi da quelli vincolati o non 
corrispondenti, da un punto di vista cronologico, alle fatture pervenute ed 
agli impegni di spesa assunti. 
È di tutta evidenza come la ratio delle sopra citate disposizioni fosse 
quella di salvaguardare rispettivamente il perseguimento dei fini istituzio­
nali dell' ente locale (ente esponenziale e di governo della comunità che 
rappresenta) e dell'unità sanitaria locale (ente erogatore di servizi pubblici 
essenziali in un settore fondamentale come quello sanitario) , sottraendo 
tout court all' esecuzione mobiliare una consistente porzione delle loro risor­
se finanziarie. In tale ottica, naturalmente, !'imposizione, a carico dell' ente 
locale o dell' unità sanitaria locale, dell' onere di osservare il corretto anda-
76 V supra par. 2 di questo capitolo. 
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mento delle attività di pagamento (con la corrispondenza fra ordine crono­
logico dei mandati di pagamento ed ordine cronologico delle fatture rice­
vute e/o degli impegni di spesa assunti) rappresenta una difficoltà in più, 
che rischia di vanificare l'effetto del vincolo e di compromettere l'erogazio­
ne dei servizi pubblici essenziali demandati all' ente . Non a caso, le accre­
sciute difficoltà economico-finanziarie, caratterizzanti negli ultimi anni la 
gestione degli enti locali, avevano indotto il legislatore a modificare la disci­
plina dell'impignorabilità delle somme di competenza di tali enti (origina­
riamente contenuta nell' art. 1 1 del d.l. 8/93) secondo una linea evolutiva 
che rendesse più semplice per l'ente stesso sottrare all' esecuzione mobiliare 
le somme gravate da vincolo di destinazione. Spie dell' emersione di questa 
intenzione legislativa sono costituite dai seguenti dati normativ?9: 
1 )  dalla mancata riproposizione, nel testo dell' art. 1 1 3 d.lgs. n. 77/95, 
della necessità di rispettare, ai fini dell'impignorabilità, l'ordine delle fatture 
e degli impegni di spesa; 
2) dalla previsione che le procedure esecutive illegittimamente intraprese 
«non determinano vincoli sulle somme né limitazioni all'attività del tesoriere»; 
3) dalla comminatoria della nullità rilevabile anche di ufficio del pi­
gnoramento eseguito sulle somme vincolate; 
4) dalla previsione della necessità che la delibera di vincolo venga noti­
ficata al tesoriere dell' ente, all' evidente scopo di consentirgli di considerare 
inefficaci i pignoramenti eseguiti contra legem e di rendere, nel giudizio 
esecutivo, la dichiarazione (negativa) di quantità ai sensi dell' art. 549 c. p.c. 80 
Le stesse motivazioni, probabilmente, erano a fondamento dell' origi­
naria formulazione dell'art. 1 ,  comma 5, del d.l . n. 9/93, dettato in riferi­
mento alle esecuzioni mobiliari intraprese contro le unità sanitarie locali, 
enti che all' epoca si dibattevano nei gorghi di una situazione finanziaria e 
gestionale a dir poco disastrosa, tanto che il legislatore si trovò costretto, in 
conseguenza dell'istituzione delle aziende sanitarie locali8 ! ,  a prevedere, per 
la cura delle situazioni debitorie delle soppresse uu.ss . !l . ,  prima apposite 
7� Cfr. supra, parr. 3-8 di questo capitolo. 
MO Ad ulteriore dimostrazione della crescente preoccupazione del legislatore di costruire una 
disciplina che effettivamente consenta, nella prassi, di sottrarre le dette risorse finanziarie dell' ente 
alla possibile esecuzione dei creditori, vi è la circostanza che tanto la comminatoria della nullità 
rilevabile d'ufficio anche dal giudice delle procedure esecutive, quanto la necessi tà di notificare la 
deliberazione di vincolo al tesoriere sono state introdotte dal d.lgs. I l  giugno 1 996, n .  336, con 
cui sono stati apportati correttivi al d.lgs. n. 77/95. 
H l  Sulla riforma del s .s .n. ,  cfr. AA.W.,  La nuova sanità, con il coordinamento di F. ROVERSI 
MONACO, Rimini, 1 995 .  
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gestioni-stralcio (con 1'articolo 6, comma l della legge 23 dicembre 1 994 
n. 724) , poi vere e proprie gestioni liquidatorie (istituite dall' articolo 2, 
comma 14 della legge 28 dicembre 1 995  n .  549), con l'attribuzione di 
poteri di commissario liquidatore al direttore generale della a.s . l. in cui 
terri torialmente ricadeva la soppressa U.s.I . 82 
Così ricostruita 1'evoluzione delle discipline rispettivamente dettate per 
gli enti locali e le unità sanitarie locali, la pronuncia n. 69/98 della Corte 
solleva problematiche di non poco momento, che, da un lato, investono il 
giusto contemperamento degli interessi costituzionalmente rilevanti (e ta­
lora reciprocamente confliggenti) che intervengono in materia, dall' altro 
attengono più strettamente, data la particolarità del caso, alle dinamiche 
del processo costituzionale. 
Pur non essendo questa la sede per un approfondita trattazione delle secon­
de, dovendo l'attenzione concentrarsi sul tema della tutela delle provviste finan­
ziarie degli enti locali, appare comunque opportuno soffermarsi sulle peculiarità 
del giudizio che portò all' emanazione della sentenza n. 69/98, per comprender­
ne appieno gli effetti che essa ancora produce sul diritto oggettivo. 
La questione di costituzionalità dell'art. 1 1 3,  comma 3,  del d.Igs. n .  
77/95 era stata sollevata da due diversi giudici a quibuP , i quali avevano 
entrambi denunciato anzitutto la violazione dell'articolo 3 ,  comma 1 della 
Costituzione sotto il profilo della irragionevole diversità delle discipline 
vigenti per gli enti locali e per le unità sanitarie locali, diversità che avrebbe 
comportato un'illegittima disparità di trattamento per i creditori degli uni 
e delle altre. I dubbi prospettati dai remittenti giudici si riferivano, invero, 
anche ad altre norme-parametro della Costituzioné4 ; delle questioni sollevate, 
H2 Sulla natura giuridica delle UU.5S.J\., cfr. M. BERTOLISSI, L'unità sanitaria locale e la sua 
soggettività giuridica: consuntivo di dieci anni alla luce della giurisprudenza, in Le Regioni, 1 989,  
690 ss . ;  N.  PAOLANTONIO, Natura giuridica e capacità processuale delle unità sanitarie locali, in 
Dir. proe. amm. ,  1 990, 1 52 ss ;  M.  S .  GIANNINI, L'organizzazione sanitaria dalla legge di riforma 
sanitaria alla legge 15 gennaio 1985, n. 4, in AA.VV. ,  Lineamenti di organizzazione sanitaria, 
Milano, 1 99 1 , 27 ss. 
H3 Le ordinanze di rimessione provenivano dal Pretore di Napoli, sezione distaccata di Pozzuoli 
(in data 22 novembre 1 99 6) e dal Pretore di Catania (in data 26 luglio 1 996) . 
84 Pitl precisamente, il Pretore di Pozzuoli aveva sollevato la questione di costituzionalità 
anche in riferimento all'art. 24 Cost., comma 3 e 1 1 3 ,  comma 2, sostenendo che la rilevabilità 
d'uffìcio della nullità del pignoramento intrapreso in violazione dell'art. 1 1 3 t .U. cito avrebbe 
fìnito per comprimere il diritto di difesa del creditore procedente sotto molteplici aspetti. Infatti: 
a) il creditore, prima ancora dell'eventuale intervento d'uffìcio del giudice dell'esecuzione, 
avrebbe l 'onere di provare la pignorabilità delle somme di competenza dell'ente esecutato, senza, 
peraltro, che nel processo esecutivo sia confìgurabile un'attività istruttoria; 
b)il creditore, in caso di dichiarazione di nullità dell'esecuzione, sarebbe tenuto ad instaurare 
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tuttavia, veniva ritenuta fondata (come si è anticipato) solo quella prospettata 
per violazione dell'art. 3, comma 1 ,  Cost., rimanendo invece assorbite quelle 
che indicavano come norme parametro gli artt. 24 e 97 Costo 
Orbene, di grande interesse appare l'utilizzazione, da parte della Corte, 
di un tertium comparationis davvero sui generis, rappresentato appunto dal­
l'art. 1 ,  comma 5, del d.l. n. 9/93, nel testo modificato dalla stessa Corte 
costituzionale a seguito della sentenza n. 285 del 29 giugno 1 99 5 .  Tale 
utilizzazione costituisce uno dei passaggi logici cruciali per ricostruire com­
piutamente la fattispecie su cui si è pronunciata la Consulta. 
È fuor di dubbio che, stante la obiettiva complessità della fattispecie 
rimessa al suo indacato, la Corte potesse scegliere tra più soluzioni e cioè: 
a) privilegiare la di  crezional ità del legislatore in subiecta materia, di­
chiarando la ques tione inammissibile, o quanto meno infondata; 
b) coinvolgere coraggiosamente nel giudizio di costituzionalità il terti­
um comparationis da essa stessa «costruito» , sollevando, quale giudice a quo, 
dinanzi a sé la questione di legittimità costituzionale dell' art. 1 ,  comma 5 ,  
del d . l .  n. 9/93,  conv. in l .  n. 67/93; 
c) limitarsi ad una pronuncia incentrata sulla sola valutazione della ragione­
volezza della diversità di disciplina fra le due situazioni e: cl )  individuare una 
disomogeneità delle materie po te in rdazione e dichiarare quindi infondata la 
quesuone; c2) riconoscere l 'omogeneità delle normative poste a raffronto e l'ir­
ragionevolezza della differenziazione delle stesse, dichiarando fondata la que­
stione di legirtimirà co umzionale dell'art. 1 1 3, comma 3, del d.lgs. n. 77/95; 
d) non coinvolgere i l  tertium comparationis, calando tuttavia nel giudi­
zio gli interessi costituzionalmente rilevanti (diversi dal canone di egua­
glianza) di cui sono espressione le altre norme parametro indicate dai giu­
dici remittenti (artt. 24 e 97) . 
un procedimento di cognizione, proponendo opposizione avverso l'ordinanza dichiarativa di nullità; 
c) i l  creditore, inoltre, potrebbe essere privato di un grado di giurisdizione sulla questione 
della pignorabilità delle somme, non essendo appellabile la sentenza pronunciata sull'opposizione 
agli atti esecutivi. 
Giova precisare qui che la questione sollevata dal Pretore di Pozzuoli è stata ritenuta inam­
missibile dalla Corte 'perché priva di elementi idonei alla individuazione della fattispecie oggetto del 
giudizio principale» . 
Il Pretore di Catania, invece, giudice a quo che ha visto accolta la questione sollevata in 
relazione all'art. 3 Cost. ,  aveva denunciato altresì il contrasto della norma anche con l'art. 24,  
comma 2 e 97 comma l ,  Cost. Oltre alle medes i me quest ioni con riferimento all'art. 24 Cost. ,  
tale giudice prospettava la violazione dell'art. 97 Co t . ,  per l e  different i  con 'cguenze che l'inosser­
vanza dell'ordine cronologico nell'emissione dci mandati di pagtl l1lcnco avrebbe comportato ri­
guardo alle unità sanitarie locali e agli enti IOGlli, con conseguente vioJ:nione dei principi di 
imparzialità e buon andamento dell'azione amm i nistrativa. 
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Come si vede, le soluzioni indicate, tutte possibili e verificabili, avreb­
bero potuto comportare una scelta forse più attenta al ventaglio degli inte­
ressi costituzionali coinvolti85 ,  e quindi diversa da quella (indicata sopra 
sub c 2) sbrigativamente prescelta dalla Corte86• 
12 .  - QUALCHE OSSERVAZIONE CRITICA ALL'ORIENTAMENTO DELLA CORTE. 
Anche senza voler qui procedere ad un ame analitico 'della pronuncia in 
questione (e della sua motivazione87 ), è evidente che essa uscita più di una 
perplessità. Anzitutto, occorre chiedersi se la diver wcazione resruale (già evi­
denziata più volte) esistente tra l'articoi l ,  comma 5 ,  d.l. n. 9/93 e l'arricolo 
1 1 3, comma 3, d.1gs. n .  77/95 non fosse espressione di sceltè discrezionali 
operate dal legislatore ordinario, insindacabi l i  in sede di giudizio di costitu­
zionalità. La valu.tazione deve mirare a verificare, utilizzando una terminologia 
fornita dalla stessa Corte, se ricorra o meno l'esigenza di « ricondurre le dèroghe 
in giustificate e le arbitrarie eccezioni alle regole già stabilite dalla legge ovvero ai 
principi generali univocamente desumibili dalla legge»88. 
Per come i è ricostrui (Q opra il quadro normativo complessivamente 
interessato dalla p ronuncia del giudice delle leggi, emerge con forza una 
prima, imporrante considerazione. 
Non v'è dubbio che il legislatore abbia inteso attuare, con l'emanazione 
del d . lgs . n. 77/95 ,  una riforma sistematica dell' ordinamento finanziario e 
contabile degli enti locali, ora trasfusa nel t. u.o.e.!! . ,  costruendo una nor­
mativa organica, in cui ogni tassello (cioè ogni disposizione) fosse davvero 
la parte di un tutto, non valutabile in maniera autonoma, ma da considerare 
ùi un ambito sistematico. Neanche può dubitarsi, invero, di quali siano stati 
i criteri ed i principi ispiratori della riforma in parola: essi sono stati indica-
H5 Sulle prospettive che potevano aprirsi in ipotesi di uril l1.Z.uionc, accanto all'art. 3 Co t . ,  d i  
altre norme parametro ( in specie degli art t. 24 c 97 Co, t.) da parre Iella Corte, cfr. , volendo, E.  
BONELLI, Profili, op. cit. , 1 85 .  
R6 Testualmente, la Corte ha affermato: «/fl nonno. dmuncitttll oecordaudo, ,om� si è visto, ai 
soli enti locali 1(7 po.rsibilità. di opporre f'irnpignorabilità di somme di da11aro indipendentemente dalla 
OSSI.'I'1)flrtZll di Ull det'(!rmimlto ordilll! cronologico ml/'mlissionl! di mandllti Il titoli diveni da quelli 
vincoLali rimlta immotillfltfl1l1eme diz!fYsa dII quella in vigorl!per k unità srmital'i� /ocali ed in quanto 
Mie lesillo del principio costituzionale di eguaglirmZl/. di clIi a/l'art, del/f, Costitllziont» . 
X7 SU cui si. conscnci w  j'i nviaj'(� ancora u n a  volta a E. BONELLI, Profili, op. toe. cito 
88 Cfr. Corte costituzionale, sent: n. 3 1 4/ 1 983, in Giur. agro it, 1 983,  485,  con nota di 
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ti in modo esplicito nella più volte richiamata legge-delega n .  42 1 del 23 
ottobre 1 992, che all' articolo 4, comma 2, nel conferire al Governo la dele­
ga per l'emanazione di decreti legislativi volti al riordino finanziario e con­
tabile degli enti locali, espressamente individua finalità di «consolidamento 
dei conti pubblici» (cfr. sub lett. a)) .  In un simile contesto, la norma dell'ar­
ticolo 1 1 3 ,  comma 3 (ora: 1 59 t .U.  cit . ) ,  che prevede la possibilità per l'ente 
di opporre l'impignorabilità delle somme sulla base della sola deliberazione 
semestrale con cui la Giunta impone i vincoli sugli importi, non p uò non 
acquistare un ben preciso significato, cioè quello di facilitare, anche per 
questa via, il consolidamento dei conti pubblici di Comuni e Province, 
assicurando, al contempo, la continuità delle funzioni e dei servizi pubblici 
indispensabili. Il che già varrebbe, di per sé, a giustificare sotto il profilo del 
principio di eguaglianza (e della ragionevolezza) la differenza di trattamen­
to tra i creditori degli enti locali e quelli delle uu.ss . l l . ,  considerato che ai 
fini dell'azione esecutiva, la non omologabilità della posizione dei creditori 
di enti diversi (quali ad es . gli enti locali e gli enti pubblici economici) é 
stata giustificata (e ritenuta costituzionalmente legittima) in conseguenza. 
della «sostanziale diversità di natura e di disciplina delle categorie di enti poste 
a raffronto» 89. 
Del resto, il legislatore non può aver semplicemente dimenticato di 
inserire nel testo dell' art. 1 1 3 d.lgs . n. 77/95 la previsione della necessaria 
corrispondenza tra i mandati di pagamento e le fatture relative, già prevista 
dalla precedente disciplina, contenuta nell'art. I l  del d.l .  n. 8/93, conv. in 
l. n. 68/93; anzi, deve presumersi che la modificazione della normativa sul 
punto sia stata consapevolmente voluta, nel quadro di un sistema di finan­
za locale diverso ed improntato ad esigenze pressanti di consolidamento dei 
con ti pubblici ed a finalità di efficienza, economicità ed efficacia dell' azio­
ne amministrativa, specie nell' erogazione dei servizi pubblici, affidati alla 
cura degli enti locali in misura sempre crescente90 • A fronte di una simile 
evoluzione della legislazione in tema di finanza locale e - più in particolare 
- in materia di impignorabilità delle somme di competenza degli enti loca­
li, non appare credibile che 1'art. 1 1 3 d. lgs. n. 77/95 cit . ,  rappresenti una 
H9 Cfr. in tal senso la già ricordata sentenza della Corte cost., n. 1 42/98 (in Foro amm. cit. ) ,  
che richiama, come precedenti, le sentt. nn. 89 e 386  del 1 996; sul punto v. in particolare i l  par. 
5 di questo cap. nel testo ed alla nota 44. 
90 Sul punto, valgano le considerazioni di portata generale svolte nel capitolo I ,  parr. 2 e 3 e 
quelle in tema di evoluzione della fìnanza locale, espresse nel capitolo III ,  parr. 2, 3 e 4. Si ricorda 
in proposito che l'art. 1 49 t .u.o.ee.ll., al comma 7, riconosce espressamente che le entrate fìscali 
fìnanziano i servizi necessari per lo sviluppo della comunità. accanto ai servizi indisoensabili. 
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deroga ingiustificata od una eccezione arbitraria alle regole già stabilite dal­
la legge ovvero ad un qualche principio generale dalla legge stessa desumi­
bile, poiché il tertium comparationis utilizzato nella specie (art. 1 ,  comma 5 ,  
d . l .  n .  9/93 conv. in l .  n .  67/93) non sembra costituire espressione di  una 
siffatta categoria giuridica. 
Anzi, deve qui svolgersi una considerazione che inerisce alla stessa pos­
sibilità che l'art. 1 ,  comma 5, d.l. n. 9/93 cit . ,  potesse costituire un valido 
tertium comparationis nel giudizio di costituzionalità. S i  è infatti già chiari­
to che la formulazione della norma in esame deriva essa stessa da una pro­
nuncia additiva della Corte costituzionale (la n. 285/95) . Nel giudizio che 
portò all' emissione di questa sentenza, peraltro, il parametro di raffronto al 
fine di valutare la lesione del principio di eguaglianza (tertium comparatio­
nis) fu costituito dall'art. I l , comma 1 ,  d.l .  n .  8/93, disposizione che, sia al 
momento della pronuncia della Corte ( 1 5 giugno 1 995) che, a fortiori, al 
momento del suo deposito (29 giugno 1 995) ,  era stato abrogato dall'art. 
1 23,  lett.q) ,  del d.lgs. n. 77/95,  entrato in vigore quasi un mese prima91 .  
Ora, costituisce principio generale quello per cui i tertia comparationis deb­
bano essere desunti dall' ordinamento giuridico vigente, non potendo essere 
costituiti da norme non più operanti, proprio al fine di evitare l'irrigidi­
mento eccessivo dell' ordinamento stesso92• In altre parole, al momento in 
cui la Corte ebbe a pronunciarsi con la sentenza n. 285/95,  nessuna reale 
disparità di trattamento era presente nell' ordinamento, giacché il legislato­
re aveva già provveduto ad uniformare le discipline relative all'impignora­
bilità delle somme di competenza degli enti locali da un lato e delle unità 
sanitarie locali dall'altro, nel senso della sufficienza, ai fini dell'impignora­
bilità, della sola delibera di vincolo, senza ulteriori limitazioni. Si tratta di 
un dato di grande rilievo, che non poteva (e non doveva) essere ignorato nel 
giudizio sfociato nella sentenza n. 69/98, con cui, in ultima analisi, la Cor­
te ha sostanzialmente portato a termine un processo di adeguamento della 
normativa vigente ad un principio espresso in una disposizione che risulta­
va già abrogata. 
A questo punto non appare .eccessivo affermare, sulla base delle prece­
denti considerazioni, che il sistema normativo dell' opponibilità dell'impi-
91 Il d.lgs. n .  77 del 25 febbraio 1 995,  infatti, è entrato in vigore, secondo i l  suo articolo 1 24, 
il sessantesimo giorno successivo a quello della pubblicazione nella gazzetta ufficiale, avvenuta nel 
S .O.  del 1 8  marzo 1 995 .  La data precisa 'di entrata in vigore del decreto è quindi quella del 1 8  
maggio 1 995 .  
92 Cfr. Corte costituzionale, sent. n .  1 33/1 985,  in Giur. cost., 1 985, 952.  
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gnorabilità delle somme di competenza di enti locali ed unità sanitarie lo­
cali è stato costruito (ex novo) dalla Corte costituzionale, con effetti che a tut­
e oggi si esplicano nell' ordinamento. Il che, invero, lascia ritenere che si è varcato 
nell' occasione il (labile) confine tra discrezionalità politica del legislatore e pote­
ri della Corte in tema di eccesso di potere legislativo, in quanto è pacifico che le 
opzioni squisitamente politiche (del tipo di quella che qui ne occupa) debbano 
restare escluse dal detto sindacato, la cui indebita dilatazione influisce negativà­
mente sugli equilibri tra poteri costituzionalmente garantiti93 •  
Sta di fatto che, subordinando alla corrispondenza tra ordine cronolo­
gico dei pagamenti e ordine cronologico delle fatture o degli impegni di 
spesa la possibilità per gli enti locali di opporre ai creditori la suddetta im­
pignorabilità, a voler seguire il ragionamento (astrattamente) parificatorio 
posto a base della pronuncia in esame, si finisce, al di là delle intenzioni 
della Corte, per privilegiare il diritto di azione del creditore medesimo ed il 
principio di imparzialità di cui all' art. 97 Costo (norme parametro, peral­
tro, ignorate dalla Corte) . In tal modo è divenuta recessiva, nel quadro 
degli interessi costituzionali in gioco, l'esigenza di razionalità interna del 
sistema costruito dal legislatore e di coerenza col principio di efficienza del­
l'azione amministrativa, pure espresso dall' art. 97 Costo 
Sul piano pratico, infatti, l'applicazione dell' art. 1 1 3 d.lgs . (ed ora del­
l'art. 1 5 9 t .u .o.ee.ll . )  nella formulazione risultante dalla sentenza additiva 
della Corte può portare alla conseguenza che, a seguito della difficoltà (pro­
cessuale) per l'ente locale di dimostrare la corrispondenza tra ordine crono­
logico dei mandati di pagamento e ordine cronologico delle fatture e degli 
impegni di spesa, sia ritenuto valido ed efficace il pignoramento - altri­
menti nullo secondo l'art. 1 1 3 cito - effettuato dai creditori su somme di 
danaro pure vincolate dalla delibera semestralmente adottata dalla Giunta 
Y3 La tematica dei limiti di siffatto sindacato è assai dibattuta in dottrina: cfr. sulla stessa, 
come indicazioni di carattere generale, A. M. SANDULLI, Il principio di ragionevolezza e la giuri­
sprudenza costituzionale, in  Dir. e soc. , 1 975;  C. ROSSANO, L'eguaglianza giuridica nell'ordinamen­
to costituzionale, Napoli, 1 966; G. ZAGREBELSKY, La giustizia costituzionale, Bologna, 1 988 ;  ID.,  
Il diritto mite, Torino, 1 992; AA.VV , Il principio di ragionevolezza nella giurisprudenza costituzio­
nale, Milano, 1 994 (v. in  particolare i contributi d i  S .  FOIS, V. ONIDA, F. CURI , P BARILE, A. 
BOGNETTI) ; A. CERRI, L'eguaglianza nella giurisprudenza della Corte costituzionale, Milano, 1 973;  
A. BARBERA, F. COCOZZA, G .  CORSO, Le situazioni soggettive. Le libertà dei singoli e delle forma­
zioni sociali. Il principio di eguaglianza, in AA.VV. ,  Manuale di diritto pubblico, op. cit. , 265; p 
BARILE, E. CHELI, S. GRASSI, Istituzioni, op. cit. , 503. 
Sulle problematiche più strettamente connesse al ruolo della Corte costituzionale nel nostro 
sistema istituzionale cfr. M. VILLONE, Interessi costituzionalmente protetti e giudizio sulle leggi, 
Milano, 1 974, passim. 
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e, soprattutto, necessarie per il pagamento dei mutui e delle retribuzioni e 
per 1'erogazione dei servizi pubblici indispensabili94. Sicchè, a causa di una 
irregolarità nella gestione amministrativa dei pagamenti, o, addirittura, a causa 
della difficoltà di dimostrare nel processo esecutivo la regolarità della suc­
cessione cronologica dei pagamenti, 1'ente locale potrebbe vedersi costretto 
a sospendere 1'erogazione di alcuni servizi pubblici essenziali (come ad es. la 
distri�uzione di acqua potabile o la raccolta dei rifiuti) e/o a non corrispon­
dere i salari ai propri dipendenti e/o, ancora, a non pagare rate di mutui e 
prestiti obbligazionari in scadenza. 
Orbene, quanto meno sul piano probatorio, deve ritenersi che il relati­
vo onere cada a carico del creditore, il quale, nel processo esecutivo, do­
vrebbe offrire la prova (ai fini dell'inapplicabilità del divieto di pignora­
mento) dell' emissione di mandati di pagamento (diversi da quelli vincola­
ti) senza il rispetto dell' ordine cronologico delle fatture, così come perve­
nute, ovvero delle deliberazioni di impegno di spesa da parte dell' ente. Deve, 
peraltro, escludersi che l'adiectio de qua, al fine di far valere 1' impignorabi­
lità delle somme, precluda all 'ente la possibilità di assumere ulteriori obbli­
gazioni ed impegni di spesa, dal momento che essa richiede unicamente 
che siano tacita te le pretese creditorie, rispettando 1'ordine cronologico del­
le fatture ovvero della deliberazione di impegno, all' atto dell' emissione di 
mandati di pagamento a titolo diverso da quelli vinèolati95 .  
1 3 . - L'IMPATTO DELLA PRONUNCIA SULL'ASSETTO NORMATIVO E LE PROSPETTIVE 
DE jURE CONDENDO. 
È indiscutibile che gli effetti della ricordata pronuncia della Corte (che, 
come si è visto, continuano a prodursi anche dopo 1'entrata in vigore del 
nuovo t.u.)  aprono una grave falla in quello che oggi, a fortiori, dovrebbe 
costituire il «sistema» della finanza locale. 
Tornando al quadro complessivo, delineato nei precedenti paragrafi, 
mentre una restrizione incisiva del diritto di azione esecutiva (tale, ad esem-
94 Sorto tale profìlo, peraltro, occorrerà verificare se sorgeranno problemi di coordinamento 
della vecchia disciplina con la nuova risultante dalla modifica apportata dalla Corte costituziona­
le. Ci si potrebbe chiedere, ad esempio, quale debba essere ora il comportamento del tesoriere a 
cui comunque viene notificata la delibera di vincolo e ch� deve rendere la dichiarazione di quan­
tità di cui all'art. 547 c.p.c. , ignorando se l'ordine cronologico di emissione dei mandati di paga­
mento sia o meno corretto. 
9S In tal senso, cfr. Trib. Napoli, sez. V. 1 8  febbraio 1 999 n. 1 0 1 5 . 
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pio, da limitarlo alla sola forma del pignoramento presso terzi) apparirebbe 
sicuramente in contrasto con gli artt. 3 e 24 Costo (come si è visto96) , una 
disciplina differenziata tra due categorie di creditori (quelli degli enti locali 
e unità sanitarie locali) ben poteva (e doveva!) farsi rientrare nella discrezio­
nalità politica del legislatore, tendente a configurare corentemente la mate­
ria dell' esecuzione nei confronti degli enti locali come sistema a sé stante. 
Tale conclusione può essere tranquillamente avallata, sul piano teorico, 
oltreché dalle perplessità avanzate nel paragrafo precedente circa l'utilizza­
zione (come norma parametro) della (sola) disposizione di cui all'art. 3 
Costo 97, sia dalla peculiarità che ha assunto nell' ordinamento il principio di 
buon andamento dell'azione amministrativa98, sia dalla complessiva evoluzione 
che ha interessato l'attività della p. a. negli ultimi anni, di cui costituisce signi­
ficativa espressione il più volte ricordato d.lgs . n. 77/95 (poi trasfuso nel 
nuovo t.u.) di riordino della finanza locale. In ultima analisi, non si com­
prende per quale irrazionale motivo il mancato rispetto dell' ordine crono­
logico dei mandati di pagamento (in relazione, s'intende, all'ordine crono­
logico delle fatture e degli impegni di spesa) debba poi acquisire rilievo al di 
fuori del suo proprio (naturale) ambito - che è quello , ' strettamente ammi­
nistrativo, dell' eventuale responsabilità dei funzionari preposti alla gestione 
finanziaria - finendo per incidere in un diverso ambito, quello dell' esecu­
zione dei creditori nei confronti dell' ente, di tutt' altra natura. Rimane cioè 
oscura la ragione per cui l'irregolare gestione dei pagamenti da parte del­
l'ente dovrebbe comportare (attraverso quale processo logico-giuridico?) il 
mutamento della natura delle somme di danaro vincolate dall' ente locale, 
che, da provviste finanziarie destinate a finalità (pubblicistiche) essenziali 
per la sopravvivenza stessa dell'ente (e dei consociati) , diverrebbero sempli­
ce liquidità assoggettabile ad azione esecutiva mobiliare. 
Laddove la soluzione più logica (ed auspicabile de iure condendo) non 
potrebbe che essere quella della nullità dei pagamenti effettuati in violazio­
ne dell' ordine cronologico, con conseguente ripetibilità delle somme da 
parte dell' ente e responsabilità degli amministratori e/ o funzionari preposti 
alla gestione dei servizi finanziari. Tale soluzione appare in linea anche con 
96 V. ampLius sttpra, al par. 3 di questo cap. 
97 In particolare nella già ricordata sentenza n. 1 42/98, in Foro amm. , ult. ciL è la stessa 
Corte che, nel ritenere razionale la diversità di trattamen[Q tra i creditori degli enti locali e quelli 
degli enti pubblici economici, sottolinea nella motivazione che «il principio di eguaglianza esprime 
un giudizio di relazione)). 
9R V. amplius supra, al par. 2 del cap. I I ,  sia nel testo che nelle note. 
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la tendenza, le cui prime tracce risalgono alla legge 8 giugno 1 990 n. 1 42 
(cfr. art. 55 ,  ora 1 5 1  t.u.o.ee.l1. ciL) ,  a conferire sempre maggiori responsa­
bilità ai funzionari degli uffici finanziari rispetto agli amministratori del­
l'ente. Siffatta linea di tendenza è stata poi ripresa dal d.lgs. n. 77/95,  che 
ha istituito, con l'art. 3 (ora art. 1 53 t. u .o .ee.l1 . cit. ) ,  il «servizio finanziario» 
(cui sono affidati il coordinamento e la gestione dell'attività finanziaria) , 
aggiungendo poi che il responsabile del servizio finanziario di cui all' art. 
55 ,  comma 5 (ora art. 1 59, comma 4, t .u.o.ee.l1 .  cit.) , della 1. 1 42/90 si 
identifica con il responsabile del servizio o con i soggetti preposti alle even­
tuali articolazioni previste dal regolamento di contabilità. Il quadro evolu­
tivo in parola è stato poi completato dalla legge cd. Bassanini-bis (1. 1 5  
maggio 1 997, n. 1 27) , che all' articolo 6,  nel sostituire il secondo periodo 
del comma 3 dell' articolo 5 1  della 1. n. 1 42/90 (ora art. 1 07, comma 3 ,  
t .u .o . ee.ll .  cit . ) ,  ha  ridisegnato le competenze dei dirigenti degli enti locali, 
cui sono ora attribuiti, in ossequio al principio della separazione tra politica 
ed amministrazione99 , «tutti i compiti di attuazione degli obiettivi e dei pro­
grammi definiti con gli atti di indirizzo adottati dall'organo politico» . Si vuoI 
dire, insomma, che anche sotto il profilo della responsabilità contabile ne­
gli enti locali, le più importanti leggi di riforma della p.a .  hanno costruito 
un quadro sistematico che si pone in rapporto armonico con quello del 
sistema della finanza locale, ivi compresa la disciplina relativa all'impigno­
rabilità delle somme destinate all' assolvimento di funzioni insopprimibili 
ed all' erogazione dei servizi pubblici indispensabili. 
Con la «trascrizione» di dette norme nel t .u.o.ee.ll . il quadro normativo 
sembra avere conseguito vieppiù un assetto stabile e compiuto, per cui la 
soluzione più coerente col «sistema» non può che essere quella di una modi­
fica legislativa del testo dell'art. 1 59 t .u.o .ee . ll . (come risultante dalla ricor­
data adiectio) , nel senso indicato sopra. 
SEZIONE III - GESTIONE DEL PREGRESSO ED AZIONI ESECUTI­
VE NEI CONFRONTI DELLENTE LOCALE DISSESTATO. 
I.4. - IL DIVIETO DI AZIONI ESECUTIVE CONSEGUENTE ALLA DICHIARAZIONE DI DIS­
SESTO FINANZIARIO 
Come si è accennato, per gli enti .in dissesto finanziario, ai limiti di 
99 Sul unco v. amplius su ra cap. I I ,  al par. 3. 
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carattere generale, volti a limitare azioni esecutive incidenti sulla gestione 
ordinaria, si aggiungono quelli specifici, concernenti i debiti rientranti nel­
la gestione del pregresso, di competenza della Commissione straordinaria di 
liquidazione e rientranti nella c.d. «massa passiva», secondo le modalità de­
scritte sopra 1 00 . Dette limitazioni concorrono a tutelare, con finalità diver­
se, le risorse dell' ente in dissesto finanziario, il quale potrà giovarsi di en­
trambe ed invocarle concorrentemente a seconda del momento genetico 
del credito, per paralizzare le azioni esecutive dei creditori. 
Per ciò che qui interessa, secondo il disposto dell'art. 248, comma 2,  
t .u .o .ee.ll. (che rimpiazza l'art. 81  del d.lgs. n. 77/95) dalla data della di­
chiarazione di dissesto e sino all' approvazione del rendiconto di cui all' arti­
colo 256 dello stesso t .u .o .ee.ll. n. 267/00 cito «non possono essere intraprese 
o proseguite azioni esecutive nei confronti dell'ente per i debiti che rientrano 
nella competenza dell'organo straordinario di liquidazione» . Con l'ulteriore 
conseguenza che le procedure esecutive pendenti alla data della dichiara­
zione di dissesto, per le quali sono scaduti i termini per l'opposizione giudi­
ziale da parte dell' ente, o si è avuto il rigetto dell' opposizione proposta, 
«sono dichiarate estinte d'ufficio dal giudice con inserimento nella massa passi­
va dell'importo dovuto a titolo di capitale, accessori e spese» (art. 248, comma 
2 cit.) .  Quali siano poi i debiti di competenza dell'organo straordinario di 
liquidazione è chiarito, come si é visto sopra1 0 1 ,  dall'art. 252 dello stesso 
t .u .o .ee . ll .  cito che (dopo la modifica apportata dal d.lgs. n. 336/96 all'art. 
85 d . lgs. n. 77/95) dispone in modo chiaro ed inequivoco che essi sono 
costituiti da «fotti ed atti di gestione verificatisi entro il31 dicembre dell'anno 
precedente a quello dell'ipotesi di bilancio stabilmente riequilibrato». Sicché, 
in relazione a tali debiti non possono essere intraprese azioni esecutive al 
punto che «i pignoramenti eventualmente eseguiti dopo la deliberazione dello 
stato di dissesto non vincolano l'ente ed il tesoriere, i quali possono disporre delle 
somme per i fini dell'ente e le finalità di legge»102 (art. 248, comma 3, t.U. cit.) . 
1 110 V. ampLius supra, cap. I I I, ai parr 7 e 8.  
l U I  Cfr. ampliw supra, al par. 7. 
102 Come si è già visto poco sopra (v. parr. 8 e 9 di questo capitolo) a proposito della gestione 
ordinaria, l ' intento del legislatore è quello di evitare, per cosÌ dire in radice, che si determini il 
vincolo tipico del pignoramento previsto, per tale forma di esecuzione forzata, dall'art. 546 c.p.e. 
Si è quindi prevista la disponibilità, da parte del tesoriere, delle somme illegittimamente pignorate, 
proprio al fine di consentire il perseguimento dei fini dell'ente e delle finalità di legge. E anche 
interessante notare come l 'uso dell' espressione ''.fini dell'ente e finalità di legge", lungi dal risolversi 
in una semplice endiadi, finisce per dare ulteriore conforto a quanto si è detto sopra (cfr. capitolo 
l, parr. 2 e 3) a proposito della nuova posizione isti tuzionale dell'ente locale: quest'ultimo, da un 
hm c1 �v� n�rseP"l l i re le ,Jinalità di le(we". cioè ouelle che sono loro attribuite es ress Il' r-
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Come logico pendant (e nella medesima prospettiva di tutela delle ri­
sorse necessarie per il risanamento economico finanziario) l'art. 255  t.U. 
cit. ,  ult. comma, stabilisce che procedure esecutive e sequestri non sono 
ammessi (e se eseguiti non determinano vincoli) nei confronti della massa 
attiva. Come si vede, in ipotesi di dichiarazione dello stato di dissesto fi­
nanziario e per i relativi debiti, i limiti alla possibilità di agire per l'esecuzio­
ne forzata nei confronti dell' ente locale sono di carattere generale (e non 
circoscritti, quindi, all'impossibilità di soddisfarsi su determinate categorie 
di beni dei quali si dispone l' inespropriabilità) . Essi, inoltre, discendono 
direttamente dalla legge, senza l'intermediazione di alcun atto amministra­
tivo del tipo di quello richiesto dall'art. 1 59 t .U.  cit . ,  in relazione alla gestio­
ne ordinaria. 
Ci si trova, ancora una volta, di fronte ad incisive limitazioni legali 
dell'azione esecutiva, che si inseriscono coerentemente nel delineato qua­
dro sistematico cui la legittimità costituzionale è pacificamente riconosciu­
ta, in considerazione della particolare natura del dissesto prefigurato dal 
legislatore quale procedura concorsuale sui generis, volta al risanamento eco­
nomico finanziario dell'ente localelo3. 
1 5 . - IL MOD US OPERANDI DEL DETTO DIVIETO. 
Conclusioni (in parte) diverse, rispetto a quelle sopra espresse per la 
gestione ordinarial04, devono trarsi per le modalità con cui operano i ricor­
dati vincoli all' attività esecutiva del creditore in ipotesi di dichiarazione di 
dissesto finanziario da parte dell' ente, essendo stato in tal caso il legislatore 
meno incisivo (nonostante la delicatezza della materia) , anche dopo le 
modifiche introdotte dal d. lgs. n. 336/96. 
È bene precisare preliminarmente che le considerazioni che ci si appre­
sta a svolgere riguardano unicamente le azioni esecutive intraprese nei con­
fronti dell' ente dopo la dichiarazione del dissesto, giacché per i procedi­
menti esecutivi in corso al momento dell'adozione della delibera, si applica 
il secondo periodo del comma 2 dell'art. 248 cit. ,  che prevede inequivoca-
dinamenro, dall'altro deve farsi carico anche dei «fini» propri, ossia di ogni altra esigenza che la 
popolazione residente sul suo territorio esprime. 
103 Cfr. sul punto, amplius supra, cap. I I I ,  al par. 6, sia nel testo che nelle note. V. anche le 
decisive considerazioni contenute in Consiglio di Stato, A.P. ,  24.6.98, n. 4, ampiamenre richia­
mata più avanti nel testo, al par. 1 8 .  
1 04 Cfr. par. 8 di questo capitolo. 
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mente l'estinzione di ufficio di dette procedure, con inserimento dell' im­
porto dovuto nella massa passiva105 •  L'art. 248, comma 3 cit. ,  invece, pur 
prevedendo il diviero di azioni esecutive e l'inefficacia dei pignoramenti nei 
confronti dell' ente per i debiti che rientrano nella competenza dell' organo 
straordinario di liquidazione, non contiene la comminatoria espressa della 
sanzione di nullità, rilevabile anche di ufficio dal giudice, serbando sul punto 
un assoluto (e colpevole) silenzio 106 •  Invero, appare difficile, mancando una 
espressa previsione di legge in tal senso, riconoscere al giudice dell' esecuzio­
ne il potere di dichiarare di ufficio, in sede di dichiarazione ex art. 547 
c.p.c. ,  la nullità (o l'inefficacia) del pignoramento e l'estinzione della proce­
dura esecutiva intrapresa nei confronti dell' ente locale dissestato. Spetterà, 
q uindi, all' ente debitore eccepire che il credito rientra nella competenza 
della Commissione straordinaria e attivarsi nelle forme di cui agli articoli 
6 1 5  e ss. del c.p.c., proponendo ricorso in opposizione avverso l'iniziata 
esecuzione (chiedendone eventualmente la sos.pensione) , ove non siano an­
cora intervenute la formazione della massa passiva e l'ammissione del credito 
azionato alla stessa, in base alla complessa procedura di cui all' art. 254 
t. u.o.ee.ll. 
Viceversa, nell'ipotesi in cui la detta ammissione si sia verificata, non 
potrà non essere valorizzato dall'interprete il precetto normativo (contenu­
to nello stesso art. 248, comma 3 cit.) ,  secondo cui i pignoramenti in que­
stione non sono «vincolanti» per l'ente e il tesoriere e come tali da conside­
rarsi tamquam non essent. Ad un più meditato esame, dunque, deve in tale 
ipotesi escludersi la possibilità che il giudice dell' esecuzione (a fronte del 
deposito in giudizio della delibera di ammissione del credito alla massa 
passiva) possa disporre una qualche assegnazione di somme (che la norma 
rende disponibili per l'ente e per il tesoriere) con la conseguenza che la 
procedura deve essere dichiarata estinta. Diversamente opinando, si avreb-
1 05 Giova sottolineare, però, che se non sono ancora scaduti i termini per la proposizione 
dell'opposizione da parte dell'ente o questa, se proposta, è ancora pendente, il giudice non può 
pronunciare estinzione della procedura esecutiva, dovendo attendere la conclusione del giudizio 
di opposizione. 
1 0(, Lart. 8 1  nel vecchio testo era così formulato: "a seguito della dichiarazione di dissesto e sino 
all'emanazione del decreto di cui all'articolo 92, sono sospesi i termini per la deliberazione del bilancio 
e non possono essere intmprese o proseguite nzion; eSl.'cutive nei confronti dell'ente. Le procedure esecu­
tive pendenti "elll) qUltii SOl/O scatlmi i termini per l'opposizione giudiziale da parte dell'ente, o la 
stessa, hmch! proposta, è ;tllttl rigetttltll, sono dichiarate estinte dal giudice con inserimento nella massa 
passiva delL'importo dovuto a titolo di capitale, accessori e spese. 2. I pignoramenti eventualmente 
eseguiti dopo la deliberazione delLo stato di dissesto non vincolano l 'ente ed il tesoriere i quali possono 
disporre delLe somme per ifin; "ell'ente e le finalità di leggel>. 
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be un'insanabilç contraddizione all'interno del sistema disegnato dal legi­
slatore per separare gestione ordinaria e gestione del pregresso e una palese vio­
lazione della par condicio creditorum, altro principio cardine del dissestolo7• 
SEZIONE IV - LE LIMITAZIONI ALLESECUZIONE DEL GIUDICA­
TO NEI CONFRONTI DELLENTE LOCALE. 
1 6. - L ESECUZIONE DEL G IUDICATO CONCERNENTE I CREDITI PECUNIARI: PROFILI 
GENERALI. 
Si è già anticipato (nel paragrafo 1 di questo capitolo) che il giudizio di 
ottemperanza costituisce una delle forme rituali per ottenere l'esecuzione 
del giudicato amministrativo o civile di cui può servirsi qualunque soggetto 
creditore per far valere la propria pretesa nei confronti della p.a .  
È interessante notare che lo stesso procedimento di esecuzione di una 
sentenza - nell' ambito dell' ordinamento giustiziale amministrativo - trae 
origine dalla necessità di eseguire i giudicati formatisi in sede di giurisdizio­
ne ordinaria. Lintroduzione del giudizio amministrativo di esecuzione pre­
se le mosse inizialmente proprio dall' esigenza di dare effettività al giudicato 
ordinario nei confronti del potere amministrativo l 08 e solo successivamente 
venne ampliato il suo ambito di incidenza al fine di dare esecuzione al 
giudicato amministrativo. Il sistema originario, difatti, si mostrava lacuno­
so, limitandosi a prevedere1 09 per il giudice ordinario il mero potere di di-
IO? Cfr. sul punto, Cass. ,  sez. Lav. , 26 novembre 1999, n. 1 3234, in Mass., 1 999,  secondo cui 
«fI seguito della dichiarazione di dissesto di un ente locale e in pendenza della relativa procedura, 
devono ritenersi ricomprese neL divieto di intraprendere o proseguire azioni esecutive nei confronti 
dell'ente, previsto daLL'art. 81 d.lgs. n. 77/95, anche Le procedure eseC/itive fondate su un titoLo esecutivo 
giudiziale formatosi successivamente aLLa data della dichiarazione stessa, e a tale preclusione deLla 
tuteLa esecutiva non possono ritenersi sottratti i crediti per interessi neanche a seguito della nuova 
formulazione del citato articolo 81, di cui all'art. 21 dlgs. n. 336 del 1996, che riferisce il divieto in 
esame ai debiti ricompresi nella competenza dell'organo straordinario di liquidazione e prevede L'im­
produttività di interessi e rivalutazione deLLe medesime obbligazionÌ!! . Nella specie, la Suprema Corte 
ha confermato la sentenza con cui il giudice dell'esecuzione aveva respinto - per ragioni inerenti 
all'inammissibilità dell'azione esecutiva - l'opposizione all'esecuzione contro il provvedimento di 
rigetto dell'istanza di assegnazione di somma dovuta da un terzo debitore. Si rinvia, inoltre, alle 
considerazioni svolte in tema di dissesto, nel cap. III, ai parr. 7 e 8 .  
108 Su questa «scansione» cronologica degli eventi cfr. M. NIGRO, Il giudicato amministrativo 
ed il processo di ottemperanza, in Atti Varenna 1981, editi nel 1 983, 94 S5. 
109 Artt. 4 e 5 della legge 20 marzo 1 865 n. 2248. 
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sapplicazione degli atti amministrativi illegittimi che violassero posizioni 
giuridiche soggettive piene (diritti soggettivi) . La lacuna non passò inosser­
vata al legislatore del 1 8891 1 0 che tentò di porvi rimedio nell'ambito della 
complessa normativa che portò poi all'istituzione della IV sezione del Con­
siglio di Stato; perciò venne introdotto, con l'art. 7 della legge 3 1  marzo 
1 889 n. 599 1 ,  il giudizio di ottemperanza. Come ha sottolineato attenta 
dottrina 1 1 1 , la previsione di quest'ultimo giudizio tra i giudizi di merito1 12 
rappresentava indice sensibile dell'intenzione del legislatore di attribuire al 
giudice amministrativò un potere ampio, in forza del quale egli avesse la 
possibilità non solo di procedere all' eliminazione del provvedimento ille­
gittimo disapplicato dal giudice òrdinario, ma finanche di sostituirsi alla 
stessa amministrazione inadempiente e di soddisfare integralmente l'inte­
resse sostanziale di fondo. 
Emergeva così nell' ordinamento un rimedio di carattere generale che, 
disciplinato dall'art. 27, n. 4 r.d. 26 giugno 1 924 n. 1 024, in relazione al 
giudicato civile (ove tale esecuzione implicasse l'eliminazione dell' atto am­
ministrativo o ulteriore comportamento della p .a . ) ,  veniva poi esteso dal­
l'art. 37, comma 3, 1 .  6 dicembre 1 97 1  n. 1 034 anche al giudicato ammini­
strativo. La relativa competenza esclusiva (e di merito) del giudice ammini­
strativo non solo si estende ai diritti, ma implica altresì l'esercizio di poteri 
sostitutivi nei confronti della pubblica amministrazione rimasta inottem­
perante rispetto alla sentenza azionata. 
Questione leggermente diversa, ma connessa alla precedente, è quella 
dalla possibilità di dare esecuzione alle sentenze del giudice ordinario di 
condanna della p.a. al pagamento di somme di danaro. Peraltro, la proble­
matica è stata già affrontata nei suoi aspetti generali nel paragrafo introdut­
tivo del presente capitolo. Qui giova precisare, con riferimento al giudizio 
di ottemperanza, che la posizione della prima dottrina 1 13 era nel senso di 
escludere l'esecuzione in questa ipotesi, argomentando da una possibile in­
gerenza da parte del potere giurisdizionale nei confronti del potere ammi-
1 1 0  Cfr. relazione del Governo al progetto di legge istitutivo della IV sez. del Consiglio di  
Stato, in Atti Senato, Sessione 1 887-88,  Tornata 22 novembre 1 997, stampato n. 6.  
1 1 1  V. CAlANIELLO, Manuale di diritto processuale amministrativo, Torino, 1 997, 846. 
1 1 2 Eguale attenzione è stata prestata all'argomento dalla giurisprudenza: cfr. ordinanza del 
Consiglio di Stato, sez. IV, 28 marzo 1 972 n. 243. 
1 1 3 Escludevano la possibilità di sentenze di condanna della p.a. da parte del giudice ordina­
rio nei casi richiamati C. LESSONA, in Rivista di diritto processuale, 1 928, I I ,  1 5  ss.; B .  FORTI, in 
Foro it., 1 93 1 ,  I I I ,  67 ss. 
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nistrativo. Solo successivamente ed in accoglimento della tesi sostenuta dalla 
maggioranza degli Autorll 14, che spingevano per l'applicazione dei principi 
costituzionali sulla effettività della tutela giurisdizionale nei confronti del­
l'amministrazione pubblica, la giurisprudenza 1 1 5 si attestò su posizioni dia­
metralmente opposte, ammettendo la proposizione del giudizio di ottem­
peranza nelle ipotesi di condanna della p.a. da parte del giudice ordinario al 
pagamento di somme di danaro. 
Non è questa la sede per esaminare in dettaglio il vasto armamentario 
di cui sia i Tribunali Amministrativi Regionali che il Consiglio di Stato 
(nell' ambito delle rispettive competenze delineate dall' art. 37 cit.) si sono 
muniti per giungere, attraverso l'attività del Commissario ad acta all'uopo 
nominato, all' esecuzione di ogni possibile giudicato civile e amministrati­
vo, pur nella scarna configurazione legislativa dell'istituto. Quello che pre­
me qui sottolineare è che, per quanto riguarda l'esecuzione di sentenza di 
condanna emessa nei confronti degli ee.ll. al pagamento di somme di dana­
ro, il modulo è quello generale dell' assegnazione all' amministrazione, da 
parte del giudice dell' ottemperanza, di un termine per provvedere, preci­
sando quali siano gli atti da adottare e, contestualmente, nominando, per 
l' ipotesi di perdurante inottemperanza, il Commissario ad acta. Il quale è 
ormai prevalentemente ritenuto non già organo dell'amministrazione atti­
va, bensì ausiliare del giudice dell' ottemperanza e come tale dotato di am­
pia discrezionalità e autonomia, pur nell'ambito delle direttive impartite 
con la sentenza che lo nominaI 16 .  
1 1 4 In senso favorevole alla condanna da parte del giudice ordinario alla pubblica ammini­
strazione L. MONTESANO, Processo, op. cit; P. STELLA RICHTER, Giudizio civile e pubblica ammi­
nistrazione, in Giust. civ. , 1 974, IV, 955 ss . ;  M. NIGRO, Condanna, op. cit. , 93 ss. 
1 1 5  Adunanza Plenaria del Consiglio di Stato, 9 marzo 1 973, n. l o  
1 1 6 In tal senso la dottrina prevalente: cfr. V MAsCELLO, L'ottemperanza del giudicato ammi­
nistrativo, in AA.VV, Il nuovo processo amministrativo, a cura di M. De Paolis, Padova, 200 1 , 2 1 9 ; 
V CAIANIELLO, Manuale, op. cit. , 871  (ed ivi ampi richiami giurisprudenziali e riferimenti 
bibliografici) secondo cui gli atti del Commissario ad acta, in quanto riconducibili all'ufficio 
«giudiziario», sono di natura «giudiziaria», e quindi la loro verifica non può che spettare al giudice 
dell'ottemperanza; P. VIRGA, La tutela, op. cit., 1 982, .432. Contra v. quella giurisprudenza che lo 
definisce talvolta organo dell'amministrazione (sez. VI, 2 ottobre 1 980, n. 892); talaltra, organo 
bifronte ausiliario del giudice e nel contempo organo straordinario dell'amministrazione (Cons. 
giusto amm. sic., 2 1  dicembre 1 982, n. 92; da ultimo, cfr. anche, Casso 55 .  Uv. , n. 1 66/99, secon­
do cui il Commissario sarebbe legato all'amministrazione da un rapporto di servizio ai fini della 
configurabilità della sua responsabilità amministrativa per danni causati nell'esercizio delle pro­
prie funzioni). Quest'ultima configurazione è condivisa in dottrina da L. MAzZAROLLI, Il giudi­
zio di ottemperanza oggi: risultati con'creti, in Dir. proc. amm. , 1 990, 253; E. CASETTA, Manuale, 
OD. cit .. 89 1 .  
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Insomma, la pretesa del credi ro re pecuniario del l'eme locale può aova­
re nel giudizio di ottemperanza la strada per giung re alla soddisfazione del 
credito attraverso quei mezzi preclu i dal normale processo di esecuzione, 
quando occorra J'adozione di provvedim mi amnuillstrativi (stanziamemi 
del bilancio, emissione di mandati di pagamento, ecc.) per i quali al giudice 
ordinario sia vietato sostituirsi alla p .a. per il generale divieto dell' art. 4 
della legge abolitiva del comenzioso amministrativo (n. 2248,  All. E/ 1 865 
cit .) . In tale prospettiva, la  via del giudizio di  ottemperanza costituisce 
un' azione esecutiva concorrente con quella dell' esecuzione forzata, esami­
nata nei paragrafi della sez. II del presente capitolo, potendo entrambe es­
sere esperite anche in parallelo dal creditore per il soddisfacimento della 
propria pretesa 1 17 . 
1 7. - LA GESTIONE ORDINARIA E I LIMITI DI SPESA IMPOSTI ALL'ATTIVITA' DEI COM­
MISSARI AD ACTA. 
Il legislatore si è preoccupato di disinnescare un' altra pericolosa mina 
vagante per la gestione ordinaria e cioè la spesa derivante dall' esecuzione dei 
giudicati civili ed amministrativi. Si ricorda che, qualora decidesse di dare 
esecuzione spontanea a tali giudicati, l'ente locale potrebbe provvedere alla 
copertura dei relativi oneri con la procedura dell' art. 1 94,  letto a) t. u.o.ee. ll .  
cit . ,  concernente appunto la ricognizione dei debiti fuori bilancio prodotti 
da «sentenze esecutive» . Per l'ipotesi di inottemperanza e conseguente ricor­
so del creditore al giudice amministrativo, invece, in un' ottica di sostanzia­
le equiparazione tra procedure esecutive civili e giudizio di ottemperan­
za1 l8, il comma 5 dell'art. 1 59 cito prevede che sono sottratte alla disponibi­
lità dei Commissari ad acta le stesse somme sottratte al pignoramento mo­
biliare, ossia quelle di cui alle lettere a) , b) e c) del comma 2, quantificate ai 
sensi del comma 3 (con la delibera semestrale di vincolo) . Con l'ulteriore 
precisazione che i provvedimenti dei Commissari devono comunque essere 
muniti dell' attestazione di copertura prevista dall' art. 1 5 1 , comma 4 del 
1 1 7  I n  tal senso, cfr. P VIRGA, La tutela, op. cit. , 1 38 ;  Consiglio d i  Stato, IV; 25 luglio 2000 n. 
4 1 25 ,  in Cons. St. , I ,  1 797; Cass. ,  55.UU., 13 maggio 1 994 n. 466 1 ,  in Setto giur. , II, 786; 9 
marzo 1 9 8 1  n. 1 229. 
1 1 8 V. amplius ultra, al paragrafo successivo. Sulla equiparazione tra azione esecutiva civile e 
giudizio'di ottemperanza sia pure in relazione al divieto di cui all'art. 248, comma 4, t.u.o.ee.ll. n. 
267/00 (già art. 8 1 ,  comma l, d.lgs. n .  77/95) cfr. Consiglio di Stato, A.P. 24 giugno 1 998 n .  4 
in Co ns. St. , 1 998, I, 757. 
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t .u .o . ee.ll. cito Ciò all'evidente fine di evitare che l'aggressione del creditore 
alle somme vincolate, scacciata dalla porta del divieto di pignoramento, 
possa rientrare dalla finestra del giudizio di ottemperanza. 
La norma non desta soverchie perplessità ermeneutiche e si inserisce 
organicamente in quello che si configura ormai come un sistema, anche se 
in qualche modo essa, con la previsione dell' attestazione di copertura fi­
nanziaria, limita l'autonomia e la discrezionalità del Commissario ad acta 
incaricato del pagamento, ai fini dell'utilizzazione delle somme diverse da 
quello vincolate ai sensi delle lettere a) , b) e c) del comma 2. È da ritenere, 
però, che siffatta limitazione non possa operare come vincolo assoluto, dal 
momento che su decisione del giudice dell' ottemperanza (i cui poteri, come 
si è detto, sono particolarmente ampi) , in ipotesi di rifiuto o di omissione 
del responsabile del servizio finanziario dell' ente di attestare la copertura, il 
Commissario può comunque compiere anche attività sostitutive del respon­
sabile del servizio finanziario, reperendo in bilancio i fondi non vincolati e 
munendo il provvedimento di spesa dell' attestazione di copertura prevista. 
1 8 .  � LESECUZIONE DEL GIUDICATO COME AZIONE ESECUTIVA ED IL DIVIETO DI 
PROPOSIZIONE NEI CONFRONTI DELL'ENTE LOCALE IN DISSESTO. 
Considerazione a parte merita la questione se il divieto di cui alI'art. 248 
t.u.o.ee.ll. cito (di cui si è detto sopra) l 19 di intraprendere tutte le azioni esecutive 
nei confronti dell' ente in dissesto finanziario si estenda o meno al giudizio di 
ottemperanza, coinvolgendo quest'ultimo nel detto divietO. Trarrasi di proble­
matica di non poco momento, atteso che il giudizio di ottemperanza può costi­
tuire (come si è vistO) la sede elettiva per la soddisfazione di crediti pecuniari 
fondati su di un giudicato non solo civile ma anche amministrativo. 
L'interpretazione della norma aveva suscitato non poche perplessità nella 
giurisprudenza amministrativa con orientamenti contrastanti di quest'ulti­
ma. I Tribunali amministrativi regionali prevalentemente avevano ritenuto 
che il divieto di cui all'art. 8 1  d.lgs. n. 77/95 (ora art. 248 t.u.o.ee.ll .) fosse 
applicabile anche al giudizio di ottemperanza di cui all'art. 27 n. 4 t .U. 26 
giugno 1 924 n. 1 054120 • Nella stessa scia si inserivano alcune decisioni del 
1 1 9  Cfr. par. 1 4  di questo capitolo. 
\2() Cfr. Tar Campania, Napoli, sez. V, 23 gennaio 1 996 n. 28; 1 ,  9 maggio 1 996 n. 24 1 ;  IV, 
l O  giugno 1 996 Il. 349; Tar Basilicata, 5 maggio 1 997 n. 1 47; Tar Abruzzo, I.:Aquila, 29 dicembre 
1 997 n. 660. 
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Consiglio di giustizia amministrativa siciliana12 l .  Il Consiglio di Stato, in­
vece, quale giudice di appello, aderiva alla tesi opposta secondo cui il detto 
divieto non coinvolgeva 1'ottemperanza ai giudicati da effettuarsi in via 
amministrativa 1 22 . 
. 
Levidente contrasto giurisprudenziale veniva sollevato dal Consiglio di 
giustizia amministrativa siciliana con 1'ordinanza 1 7  aprile 1 996 n .  79 e 
rimesso all'Adunanza Plenaria del Consiglio di Stato, che lo risolveva con la 
decisione 24 giugno 1 998 n .  4123 , che si fonda su motivazioni particolar­
mente convincenti. In particolare, la sentenza si segnala per la ricostruzione 
dell'istituto del dissesto finanziario dell' ente locale alla luce della giurispru­
denza del giudice delle leggi 1 24 , che, proprio in relazione all' art. 2 1  d.l . n. 8/ 
93 (poi divenuto art. 8 1  d.lgs. n. 77/95 ed infine art. 248 t. u .o .ee.ll. cit. ) ,  s i  
era pronunciato per la conformità a Costituzione della disposizione finaliz­
zata a deviare il soddisfacimento forzoso del credito dalla ordinaria esecu­
zione individuale verso una speciale procedura concorsuale, ispirata, fra 
1'altro, al principio della par condicio creditorum, nella quale il pagamento 
non può avvenire secondo il casuale e contingente avviamento delle singole 
procedure individuali. 
Non manca tuttavia di sottolineare l'A.P. che il divieto in parola opera 
nel senso che il giudice dell' ottemperanza non possa adottare misure volte 
alla soddisfazione dei ricorrenti in violazione del principio della par condi­
cio credito rum, salve le azioni aventi un sostanziale contenuto di cognizione, 
cioè decisorie di questioni ancora controverse. In tale ottica, rientra nei 
poteri del giudice dell' ottemperanza quantificare, anche mediante un pro­
prio Commissario, le somme effettivamente dovute sulla base dei criteri 
enunciati nella pronuncia su cui si è formato il giudicato e della specifica 
disciplina sostanziale riguardante gli enti dissestati, affinché siano esercitati i 
poteri previsti dalI articolo 21 cito nonché dall'art. 81 d. lgs. 25 febbraio 1995 
n. 11 (id est: :inserimento nella massa passiva) . 
A tale indirizzo, condiviso anche in dottrina1 25, si è pacificamente uni­
formata la giurisprudenza successiva, sia dei Tribunali amministrativi, che 
1 2 1  Cfr. 4 novembre 1 995 n .  321 ;  8 maggio 1 997 n. 93. 
1 22 Cfr. sez. V, 2 settembre 1 993 n. 852; 26 gennaio 1 996 n. 93; 22 ottobre 1 997 n .  1 1 93 in 
Com. St. , rispettivamente 1 993, 1, 1 099; 1 996, I ,  49; 1 997, I" 1 403. 
1 23 La si può leggere in Co ns. St. , 1 998, 1 ,  757. 
1 24 Cfr. Corte cost . ,  2 1  aprile 1 994 n. 1 49 e n .  1 59; 1 6  gennaio 1 994 n .  242. 
1 25 Cfr. A. RAVALLI, Resta ammissibile il giudizio di ottemperanza per le questioni sostanziali 
definite, in Guida al diritto, 1 998, 30, 7 1 .  
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del Consiglio di Stato. Appare così chiarita una questione fondamentale e 
sopito un contrasto giurisprudenziale che poteva essere particolarmente 
pericoloso per la tenuta dell'intero istituto del dissesto, uniformando op­
portunamente, anche sotto il profilo della sua razionalità, la disciplina del­
l'esecuzione del giudicato a quella delle altre azioni esecutive. 
1 9 .  - QUADRO DI RIEPILOGO DEI LIMITI ALLE AZIONI ESECUTIVE DEI CREDITORI 
DELL'ENTE LOCALE. 
Tirando le somme delle considerazioni fin qui svolte, può così riassu­
mersi, per comodità del lettore, il quadro sistematico delle limitazioni (og­
gettive, soggettive, sostanziali e processuali) previste dall' attuale ordinamento 
in relazione all' esecuzione nei confronti degli enti locali: 
a) in via generale, il creditore può agire in executivis sia direttamente 
presso l'ente, per l'espropriazione di beni mobili o immobili del patrimo­
nio disponibile, sia nella forma della esecuzione mobiliare presso terzi di 
cui agli articoli 543 e ss. del c.p.c. , ma in tale ipotesi solo pignorando le 
somme detenute dal terzo tesoriere; 
b) da quanto detto sub a) discende, come conseguenza implicita, ma 
necessaria, che il creditore, nell'ipotesi di espropriazione presso terzi, possa 
dirigere la propria esecuzione soltanto verso particolari categorie di beni 
dell' ente debitore, cioè quelli detenuti dal terzo tesoriere, il quale, essendo 
l'istituto bancario (o comunque il soggetto) concessionario del servizio di 
tesoreria, detiene a detto titolo risorse finanziarie dell' ente; 
c) di siffatte risorse finanziarie, alcune, individuate dal legislatore in 
ragionCe della loro destinazione alla soddisfazione di particolari obbligazioni 
e all' espletamento di servizi pubblici indispensabili di competenza dell' en­
te, sono dichiarate espressamente impignorabili (a pena di nullità) e non 
sono utilizzabili neanche dai Commissari ad acta nominati a seguito di 
giudizio di ottemperanza; 
d) prescindendo dai detti vincoli, in caso di dichiarazione dello stato di 
dissesto finanziario da parte dell' ente locale, non sono ammesse (ovvero se 
iniziate non possono essere proseguite) nei confronti dell' ente - per debiti 
di competenza dell' organo straordinario di liquidazione - né azioni esecuti­
ve né giudizi di ottemperanza. 
Lo schema sopra delinea�o, quindi, per come emerge dal nuovo 
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Lu.o.ee.!!., ha assunto il caranere della sisremaricirà (e - si spera - della 
stabilità), fornendo all'interprete gli strumenti per operare con sufficiente 
cenezza e chiarezza di riferimemi normativi. 
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